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INTRODUZIONE 
 
Oggetto del presente lavoro è l'analisi del Protocollo n. 16 
alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e 
delle libertà fondamentali, adottato dal Comitato dei Ministri del 
Consiglio d'Europa a Strasburgo il 2 ottobre 2013.  
Con esso si introduce nel sistema regionale europeo di tutela dei 
diritti dell’uomo un nuova competenza consultiva della Corte europea, 
ispirata al modello del rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia 
dell’Unione europea disciplinato all’art. 267 TFUE.  
L’adozione del Protocollo n. 16 si inserisce nel più ampio processo 
di riforma della Corte  europea dei diritti dell’uomo, che da numerosi 
anni impegna i diversi attori del sistema convenzionale. Il prestigio 
acquistato nel corso degli anni dalla Corte europea, e il suo 
indiscutibile successo, hanno generato una massa di ricorsi individuali 
che supera le capacità di risposta della Corte stessa. Di qui l’esigenza 
di rinvenire strumenti di riforma atti a garantire una tutela effettiva dei 
diritti umani all’interno del sistema convenzionale. 
Attraverso l’istituzionalizzazione di una forma di cooperazione tra 
giudici nazionali e Corte europea, il Protocollo n. 16 contribuisce a 
dare piena applicazione al principio di sussidiarietà in vista 
dell’alleggerimento nel lungo termine del carico di lavoro dell’organo 
giurisdizionale europeo. Come si legge nel preambolo dello stesso 
Protocollo, “ the extension of the Court’s competence to give advisory 
opinions will further enhance the interaction between the Court and 
national authorities [...], in accordance with the principle of 
subsidiarity”.  
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Nel momento della definizione della nuova competenza consultiva 
della Corte europea, dunque, la natura sussidiaria del sistema regionale 
europeo di tutela dei diritti umani ha condizionato le scelte degli organi 
convenzionali e tale circostanza spiega le differenze tra il sistema 
introdotto dal Protocollo n. 16 e il modello di riferimento, costituito dal 
rinvio pregiudiziale dinanzi alla Corte di giustizia dell’Unione europea. 
Per iniziare, sarà necessario analizzare la nascita, lo 
sviluppo, la ratio e l'inquadramento del Protocollo, facendo 
riferimento a quelle che sono le origini del parere consultivo 
(advisory opinion).  
Ci soffermeremo quindi sul rapporto dei Saggi al Consiglio 
d’Europa del 15 Novembre 2006, in cui è presente una proposta 
di estensione della competenza consultiva della Corte Europea. 
L’idea di istituzionalizzare il dialogo tra i giudici nazionali ed il 
giudice europeo è stata poi ripresa dalla dichiarazione della 
Conferenza tenutasi a  Smirne, mentre solo con la Dichiarazione 
di Brighton la riflessione sulla definizione della nuova 
competenza consultiva della Corte europea si è concretizzata in 
un’iniziativa di riforma.  
Il lavoro proseguirà poi analizzando dettagliatamente il 
Protocollo, mediante il commento ad ognuno degli 11 articoli di 
cui è composto.  
Verranno successivamente messe in luce le affinità e le 
divergenze con il meccanismo del rinvio pregiudiziale 
disciplinato dall’art. 267 TFUE.  
 Volgeremo poi lo sguardo a meccanismi analoghi a quelli del 
Protocollo n. 16, nelle Corti Europee ed Americane. In 
particolare verranno analizzate la Corte di Giustizia del 
BENELUX, la Corte EFTA, il Tribunale andino, la Corte 
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Centroamericana di Giustizia ed il MERCOSUR e per ognuna di 
queste ci concentreremo sulle caratteristiche strutturali, le 
competenze funzionali a garantire il rispetto della legalità, i 
soggetti dotati di legittimazione attiva ed il dialogo con i giudici 
nazionali.  
Il lavoro si concluderà illustrando i possibili effetti e 
conseguenze a cui il Protocollo n. 16 potrebbe dare luogo nel 
panorama internazionale e sovranazionale, facendo emergere 
anche l'impatto che il ricorso al meccanismo del Protocollo n. 16 
potrebbe avere sui rapporti interni alle giurisdizioni superiori e gli 
effetti sulla fisionomia della Corte europea dei diritti dell'uomo.   
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CAPITOLO I 
 
VERSO L’ADOZIONE DEL PROTOCOLLO N. 16.     
 
SOMMARIO: 1.Premessa. – 2. Alla ricerca delle origini del parere 
consultivo. – 3. Il rapporto  dei Saggi al Consiglio d’Europa del 15 
Novembre 2006. –  4. La Dichiarazione di Brighton.   –  4.1. Premessa. – 4.2. 
Le proposte elvetico- britanniche. –  4.3.  L’esecuzione delle sentenze  –  4.4. 
I pareri consultivi. – 4.5. Il Protocollo n. 15. – 4.6. la composizione della 
Corte. – 4.7. prime riflessioni sul processo di riforma.  
 
 
1 . Premessa  
  
Il Protocollo n. 16 annesso alla CEDU, adottato dal Comitato dei 
Ministri nella seduta del 10 luglio 2013 e aperto alla firma degli Stati 
contraenti dal 2 ottobre 2013, chiama l’interprete a un momento 
ulteriore di analisi sul ruolo e sulla funzione dei meccanismi di 
collegamento fra le istituzioni giurisdizionali sovranazionali e le Corti 
nazionali.  
Cercheremo dunque di tratteggiare i possibili scenari che si 
apriranno innanzi al giudice nazionale allorché questi decida di 
avvalersi di tali strumenti, apertamente orientati a rendere concreto e 
effettivo il tanto auspicato dialogo fra le Corti, con la precisazione che 
l’analisi non potrà qui che risultare in vitro, mancando dei punti di 
riferimento in vivo, proprio in ragione dell’attuale inoperatività del 
Protocollo, dell’assenza di richieste di parere provenienti dal giudice 
nazionale e di pareri della Corte europea. 
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2 . Alla ricerca delle origini del parere consultivo.  
 
Fin dai tempi della redazione del Protocollo n. 2 si è assistito ad un 
altalenante dibattito al Consiglio d’Europa sulle possibilità di riforma 
di un meccanismo apparso sin da subito eccessivamente difficile da 
attivare. Le proposte hanno riguardato un allargamento sia della 
competenza rationae personae ( ad esempio estendendo la facoltà di 
richiedere parere anche agli Stati membri o ad altri organi del 
Consiglio d’Europa), che di quella ratione materiae, senza però mai 
trovare una loro concretizzazione1. La discussione ha recentemente 
ripreso vigore grazie alla proposta contenuta nel rapporto del Gruppo 
dei Saggi al Comitato dei Ministri del 15 Novembre 20062. In tale 
Rapporto si ipotizzò l’introduzione di una procedura che potesse 
consentire alle Corti nazionali di ultima istanza di richiedere pareri 
consultivi alla Corte EDU riguardo l’interpretazione e applicazione 
della CEDU.  
Inaspettatamente, la proposta dei Saggi ha gradualmente 
guadagnato consensi ed acceso un interessante dibattito sia tra gli attori 
                                                 
 
1
 Riforme del genere furono suggerite da eminenti personalità del diritto 
internazionale, quali Felix Ermacora, Karel Vasak o Gerard Cohen-Jonathan, oltre 
che discusse a più riprese, ad esempio, in seno all’Assemblea Parlamentare del 
Consiglio d’Europa o al Comité directeur pour les droits de l’Homme (CDDH). 
Nello specifico, una reiterata attenzione è stata dedicata alla previsione della 
possibilità per gli Stati di richiedere una pronuncia consultiva della Corte sulla 
conformità di progetti legislativi nazionali con la CEDU. Ma i timori hanno 
sempre prevalso. Tale possibilità è prevista in altri sistemi regionali di tutela dei 
diritti dell’uomo, in particolare lo troviamo nella Convenzione Americana dei 
Diritti dell’Uomo.  
 
2
   CM (2006) 203.  
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istituzionali3 sia in dottrina. Passando per le High Level Conferences di 
Interlaken del Febbraio 2010 e di Izmir, dell’Aprile 2011, entrambe 
riguardanti il futuro della corte EDU4, si è dunque giunti alla 
Conferenza di Brighton dell’Aprile 2012, la cui Dichiarazione finale 
ha previsto importanti novità in materia di competenza consultiva. Su 
spinta del Regno Unito, il meeting ha infatti affrontato le diverse 
possibilità di riforma della Corte EDU, ponendo una particolare enfasi 
sul concetto di sussidiarietà. Proprio nell’alveo di tale principio uno dei 
punti in discussione ha riguardato la possibilità di prevedere 
un’ulteriore competenza di natura consultiva volta a permettere ai 
giudici di Strasburgo di chiarire dubbi interpretativi sorti sulla Cedu 
nel contesto di uno specifico caso trattato a livello nazionale, al fine di 
rafforzare il dialogo fra la Corte e i giudici nazionali. 
  La Conferenza ha pertanto invitato il Comitato dei Ministri a 
redigere il testo di un Protocollo facoltativo alla Convenzione entro la 
fine del 2013. Tale compito è stato affidato al Comité Directeur puor 
le droits de l’Homme (CDDH)5, che lo ha ulteriormente dimesso al 
Drafting Group B on the reform of the Court (GT-GDR-B)6. Il Gruppo 
                                                 
 
3
   Si è assistito ad un incremento dell’interesse verso tale tema da parte della stessa 
Corte EDU.  
 
4
  Al punto D2 della Dichiarazione finale della Conferenza di Izmir, la Conferenza 
invitò il Comitato dei Ministri a riflettere sulla possibilità di estendere la 
competenza consultiva della Corte, sollecitando quest’ultima ad assistere il 
Comitato in tale compito.  
5
 Il CDDH ha ricevuto il compito di stilare “ a draft optional protocol to the 
European Convention of Human Rights relating to advisory opinions, following 
up paragraph 12d of the Brighton Declaration”, avendo come termine ultimo il 
15 Aprile 2013.  
 
6
 Tale Gruppo è stato creato dal CCDH durante la sua 73° sessione (6-9 Dicembre 
2011). Il Gruppo ha tenuto due meeting, il primo dal 12 al 14 Settembre 2012 ed 
un secondo dal 10 al 12 ottobre 2012.  
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ha quindi sottoposto un progetto di Protocollo e di Rapporto 
Esplicativo al CDDH7, il quale li ha approvati8 e li ha trasmessi al 
Comitato dei Ministri per la adozione finale, avvenuta il 10 Luglio 
20139, dopo aver ricevuto il placet della Corte10 e della Assemblea 
Parlamentare del Consiglio d’ Europa11. Il Protocollo è stato aperto alla 
firma a Strasburgo il 2 Ottobre 2013.  
Da quanto brevemente descritto sembrerebbe si sia deciso di 
abbandonare la strada dell’emendamento alle disposizioni 
convenzionali esistenti per imboccare quella che porterà alla 
previsione di un nuovo potere consultivo della Corte, che non andrà a  
sostituirsi bensì ad affiancarsi a quanto già previsto.    
 
3 . Il rapporto dei Saggi al Consiglio d’Europa del 15 Novembre 
2006. 
 
Il dialogo fra la Corte EDU e il giudice nazionale risentiva 
inevitabilmente del meccanismo operativo che individua un ruolo di 
istanza ultima della Corte di Strasburgo, chiamata a intervenire quando 
                                                 
 
7
 Previa approvazione del Committee of Experts on the Reform of the Court (DH-
GDR), avvenuta nella riunione tenutasi dal 29 al 31 ottobre 2012. 
 
8
 CDDH, 77° meeting del CDDH, tenutosi a Strasburgo dal 19 al 22 Marzo 2013.  
 
9
 Comitato dei Ministri, 1176° meeting del 10 Luglio 2013.  
 
10
 Opinion of the Court on Draft Protocol n. 16 to the Convention extending its 
competence to give advisory opinions on the interpretation of the Convention, del 
6 maggio 2013.  
 
11
 Draft protocol n. 16 to the Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms, Opinion 285 (2013), 28 Giugno 2013.  
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nessun altro rimedio interno è possibile sperimentare a tutela di un 
diritto fondamentale.  
Il punto è, allora, che secondo la giurisprudenza CEDU i giudici 
nazionali devono conformarsi, nell’applicare il diritto interno, alla 
CEDU ed alla giurisprudenza della Corte di Strasburgo.  
Agli stessi è sì riservato in via prioritaria il sindacato ermeneutico 
sul diritto nazionale, purché questo si compia in consonanza con i 
dettami della CEDU.  
È, in definitiva, questo il senso finale del principio di sussidiarietà 
che anima i rapporti fra giudice nazionale e Corte europea.  
Il nodo problematico è dato, tuttavia, dalla posizione asimmetrica 
del giudice nazionale rispetto alla Corte EDU, non essendo egli munito 
di quel fondamentale strumento rappresentato dal rinvio pregiudiziale 
ex art. 267 TFUE che costituisce il paradigma fondamentale dei 
rapporti fra giudice nazionale e Corte di Giustizia.  
Il tema è stato così oggetto di nuovi approfondimenti proprio a 
livello europeo fin dal 2005.  
In particolare, la commissione di Saggi nominata dai capi di Stato e 
di Governo dei Paesi membri del Consiglio d’Europa in occasione 
della riunione tenuta il 15/16 maggio 2005 a Varsavia, chiamata fra 
l’altro a proporre eventuali modifiche che potessero accelerare il 
processo perseguito dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei 
diritti dell’uomo, nel rapporto finale depositato il 15 novembre 200612, 
aveva esaminato le forme di cooperazione tra la Corte di Strasburgo e i 
giudici nazionali, ricordando che ricade sulle autorità giurisdizionali 
                                                 
 
12
 Cfr. il Report of the Group of Wise Persons to the Committee of Ministers, in 
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1063779&BackColorInternet=9999CC&Bac
kColorIntranet=FFBB55&BackColor-Logged=FFAC75.   
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interne la responsabilità di attuare una protezione effettiva dei diritti 
garantiti dalla Convenzione, in linea con il canone di sussidiarietà che 
disciplina i rapporti fra Corte di Strasburgo e autorità dei singoli Paesi 
aderenti.  
Nel raccomandare al Consiglio d’Europa l’incremento delle attività 
rivolte ai giudici nazionali per espandere la conoscenza nei giudici 
nazionali dei diritti umani, il gruppo di Saggi ulteriormente 
sottolineava il ruolo pilota della Corte di Strasburgo nell’applicazione 
della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo, pure 
riconoscendo l’essenzialità di stabili rapporti fra giudici nazionali e 
Corte europea.  
In questo contesto nacque la proposta di recepire un meccanismo 
che potesse, in qualche modo, avvicinarsi a quello del rinvio 
pregiudiziale esistente nell’ambito dei rapporti fra giudici nazionali e 
Corte di Giustizia.  
Tale soluzione, tuttavia, era stata prospettata in termini 
problematici, ritenendola non automaticamente esportabile nell’ambito 
dei rapporti fra autorità giudiziarie nazionali e Corte di Strasburgo.  
Si sottolineava, in proposito, la diversa filosofia sottesa al sistema 
di tutela voluto dalla Convenzione dei diritti dell’uomo che, com’è 
noto, all’art. 35 presuppone l’esaurimento delle vie di ricorso interno 
prima di prevedere l’intervento della Corte europea e non si fonda, 
dunque, su un intervento preventivo del giudice sovranazionale.  
In tale prospettiva, l’introduzione del sistema del rinvio 
pregiudiziale avrebbe potuto, secondo i Saggi, creare problemi di 
coordinamento che richiedevano ulteriori approfondimenti.  
Per altro verso, secondo il rapporto finale dei Saggi, l’introduzione 
di un meccanismo che consente alle Corti di ultima istanza e alle Corti 
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costituzionali di rivolgersi alla Corte dei diritti dell’uomo per ottenere 
dei pareri consultivi su questioni che involgono l’interpretazione della 
Convenzione, avrebbe potuto rappresentare un’innovazione intesa a 
favorire il dialogo fra le Corti e sviluppare il ruolo di “Corte 
costituzionale” del giudice di Strasburgo.  
Il valore del parere espresso dalla Corte di Strasburgo non doveva 
avere, secondo tale proposta, la stessa efficacia della decisione resa 
dalla Corte di giustizia che, come è noto, costituisce diritto cogente e 
vincolante non solo nei confronti della causa che ha originato il rinvio 
pregiudiziale, ma anche per tutti gli altri giudici ed amministratori 
pubblici chiamati ad applicare la stessa disciplina eurounitaria 
autenticamente interpretata dal giudice di Lussemburgo. Secondo i 
Saggi, infatti, non poteva esservi alcun obbligo di sollecitare il parere 
della Corte di Strasburgo né tale parere, ove eventualmente reso, 
avrebbe dovuto essere vincolante per il giudice a quo. Tuttavia, proprio 
in ragione delle ricadute che un simile meccanismo avrebbe potuto 
produrre sul lavoro della Corte dei diritti umani, furono indicate talune 
condizioni particolarmente rigorose per attivarlo. In particolare, oltre 
alle limitazioni in ordine alla legittimazione attiva – proponibilità solo 
da parte delle Corti di ultima istanza e delle Corti costituzionali– tale 
meccanismo poteva operare solo per le questioni di principio o per 
quelle di ordine generale in merito all’interpretazione della 
Convenzione e dei suoi protocolli. Peraltro, il giudice di Strasburgo 
avrebbe potuto comunque rifiutare di esprimere l’opinione, ritenendo 
già esistente nella giurisprudenza della Corte la risposta al quesito 
proposto, ovvero evidenziando che la stessa sarebbe in grado di 
influenzare la decisione di altra causa già pendente innanzi alla Corte.  
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4 . La Dichiarazione di Brighton. 
 
La Dichiarazione di Brighton sul futuro della Corte europea dei 
diritti dell’uomo, adottata il 20 aprile 2012 dai 47 Stati membri del 
Consiglio d’Europa, tutti parti della Convenzione europea dei diritti 
dell’uomo, convenuti nella cittadina balneare britannica per una 
“Conferenza di alto livello” nell’ambito della presidenza britannica del 
Consiglio d’Europa, si colloca in un processo di riflessione politica sul 
futuro della Corte europea dei diritti dell’uomo iniziato con la 
Conferenza di alto livello di Interlaken (Svizzera), tenutasi nel febbraio 
2010 (si parla perciò correntemente del “processo di Interlaken”), e 
proseguito con la Conferenza di alto livello svoltasi nell’aprile 2011 a 
Izmir (Turchia)13. 
Si tratta di una riflessione il cui scopo – almeno così era stato 
inizialmente concepito – dovrebbe essere stato quello di creare le 
condizioni politiche per permettere al Consiglio d’Europa, in 
particolare al suo organo esecutivo, il Comitato dei Ministri, di 
prendere decisioni adeguate per consentire alla Corte di continuare a 
svolgere il suo ruolo – quello della più alta istanza europea deputata 
alla protezione dei diritti umani – con le necessarie efficienza ed 
autorevolezza, in un momento di indubbia crisi, che la vede alle prese 
con un numero di circa 150.000 ricorsi pendenti. 
                                                 
13
 Le Dichiarazioni e i documenti più importanti delle tre Conferenze, alcuni anche 
in versione italiana, sono reperibili sul sito del Consiglio d’Europa : 
http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Reform+of+the+Court/Co
nferences/. Da segnalare in particolare il “Parere preliminare” adottato dalla Corte 
in vista della Conferenza di Brighton, documento con il quale la Corte prende 
posizione senza ambiguità sulle principali proposte esaminate a Brighton. 
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Un’azione tanto più necessaria in previsione del considerevole 
aumento delle responsabilità della Corte – se non sul piano 
quantitativo certamente su quello istituzionale – che si avrà al 
momento dell’adesione alla Convenzione dell’Unione europea, decisa 
dal Trattato di Lisbona sull’Unione Europea, entrato in vigore alla fine 
del 2009. 
Strada facendo, almeno secondo alcuni commentatori, ivi comprese 
alcune autorevoli organizzazioni non governative, il processo in corso 
sarebbe stato utilizzato da alcuni Stati parti per tentare di introdurre nel 
sistema europeo di tutela dei diritti umani elementi piuttosto diretti a 
limitare l’indipendenza della Corte e a restringerne il campo di azione, 
come reazione a talune decisioni particolarmente sgradite. 
Sia come sia, anche se i commentatori sono d’accordo nel ritenere 
che nessuna fondamentale riforma sia stata decisa a Brighton – ciò che 
non da pochi viene positivamente considerato. La Dichiarazione dello 
scorso aprile, molto più dettagliata di quelle di Interlaken e di Izmir, 
contiene alcuni impegni ed alcuni elementi di un certo rilievo, e tra 
questi anche alcune concrete prospettive di emendamento della 
Convenzione, con fissazione di termini per il completamento dei 
rispettivi procedimenti negoziali per la preparazione dei necessari 
strumenti. 
E’ probabilmente opportuno precisare che la “Conferenza di alto 
livello” non è, in quanto tale, un organo del Consiglio d’Europa, per 
cui le necessarie decisioni operative sono e saranno prese dal Comitato 
dei Ministri di questa Organizzazione.  
 
4.1 Le proposte elvetico britanniche.  
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Nella fase preparatoria della Conferenza, in particolare tre idee 
erano state lanciate congiuntamente dal Regno Unito e dalla Svizzera. 
Si trattava, in primo luogo, della cosiddetta “sunset clause”, in secondo 
luogo di un nuovo criterio di ammissibilità che avrebbe escluso dalla 
considerazione della Corte – salvo errore “manifesto” – casi già 
esaminati, alla luce della Convenzione, dalle Corti nazionali e, infine, 
della possibilità per la Corte di scegliere i casi di cui occuparsi, sul 
modello del writ of certiorari in uso presso la Corte suprema degli 
Stati Uniti (“pick and choose”). 
Per quanto riguarda la cosiddetta “sunset clause”, cioè la 
perenzione dei ricorsi trascorso un certo tempo, questa idea, criticata 
dalla Corte perché arbitraria e non compatibile con il primato del 
diritto (rule of law), non ha trovato posto nella Dichiarazione. 
Anche la proposta diretta a introdurre un nuovo criterio di 
ammissibilità basato sull’esame di convenzionalità già effettuato dalle 
Corti nazionali, salvo “errore manifesto”, non è stata infine inclusa 
nella Dichiarazione.  
La Corte, nel suo “Parere preliminare”, si era espressa in senso 
critico.  
Da una parte essa aveva osservato che il principio a base della 
proposta regola già in pratica l’esame dei ricorsi da parte della Corte, 
sia sotto il profilo della regola sul previo esaurimento delle vie di 
ricorso interne sia sotto quello del criterio della “manifesta 
infondatezza”.  
D’altra parte, la Corte ha fatto presente che se la proposta era 
diretta ad alleggerire il suo carico di lavoro, lo scopo non potrebbe 
essere raggiunto per questa via, giacché con tutta probabilità 
l’accertamento del se le Corti nazionali abbiano debitamente esaminato 
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la questione nonché dell’assenza dell’ “errore manifesto” richiederebbe 
comunque uno studio completo e sistematico dei ricorsi interessati. 
Certamente questa proposta rifletteva un certo malessere dei suoi 
autori quanto al modo nel  quale la Corte mette in pratica il principio di 
sussidiarietà insito nella Convenzione. 
Se, anche in seguito ai rilievi critici della Corte, l’introduzione di 
questo nuovo criterio di ammissibilità è stata evitata, infine la 
Dichiarazione – che comunque mantiene l’idea, sotto forma di 
“incoraggiamento alla Corte”, al paragrafo 15 d) – ha però previsto 
l’inclusione nel Preambolo della Convenzione di una menzione 
espressa non solo del principio di sussidiarietà, ma anche di quello del 
“margine di apprezzamento” vale a dire di quello, tra i principi 
interpretativi della Convenzione sviluppati dalla giurisprudenza della 
Corte, che permette maggiormente di tener conto delle scelte effettuate 
a livello nazionale (par. 12 b) della Dichiarazione). 
Si tratta di un omaggio reso alle posizioni di quei Paesi i quali 
ritengono che la Corte si sia spinta troppo in avanti con la sua 
giurisprudenza, erodendo oltre il lecito la posizione delle autorità 
nazionali, specie dei parlamenti. 
Relativamente alla possibilità di introdurre la cosiddetta clausola 
“pick and choose”, poi, sulla quale la Corte nel suo documento aveva 
espresso chiaramente la propria riluttanza, trattandosi di una misura 
che evidentemente creerebbe una tensione fortissima con l’idea del 
ricorso individuale riconosciuto a tutti, la Dichiarazione è 
estremamente prudente.  
Nel paragrafo 33, che appartiene alla sezione “G”, dedicata al 
futuro a lungo termine del sistema convenzionale, la Dichiarazione non 
esclude che in futuro, in presenza di una maggiore effettività della 
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tutela a livello nazionale, la Corte potrebbe concentrarsi su “violazioni 
serie o diffuse, problemi sistemici e strutturali, e questioni importanti 
di interpretazione ed applicazione della Convenzione”.  
Si tratta di una posizione che sembra esaudire sostanzialmente i 
voti espressi dalla Corte nel suo documento preliminare, nel quale 
questa misura era stata considerata accettabile solo come extrema 
ratio, condizionata in ogni caso ad una forma alternativa – nazionale o 
internazionale – di soluzione dei casi interessati, e collegata alle forme 
di smaltimento dei ricorsi ripetitivi, cioè di quelli, già presi in 
considerazione dal Protocollo n. 14 alla Convenzione, la cui decisione 
è possibile in forme semplificate, sulla base della giurisprudenza 
consolidata della Corte (WECL, Well Established Case Law). 
 
4.2 L’esecuzione delle sentenze.  
 
Un’area in ordine alla quale la Dichiarazione certamente riflette 
interamente le attese della Corte è quella relativa alla esecuzione delle 
sentenze, alla quale è dedicata la sezione F della Dichiarazione 
(paragrafi 26- 29), che si esprime in termini particolarmente forti sulle 
responsabilità degli Stati in questo contesto, in particolare per quanto 
riguarda le misure generali che si rendono necessarie per porre rimedio 
a problemi strutturali o sistemici che danno luogo a numerosissimi 
ricorsi ripetitivi. 
Un monito che è particolarmente significativo per Paesi come 
l’Italia, le cui difficoltà nel porre rimedio all’inefficienza del proprio 
sistema di giustizia, difficoltà che oramai si protraggono a distanza di 
diversi decenni dal consolidarsi della giurisprudenza della Corte sul 
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punto, continuano a produrre migliaia di ricorsi sui quali certamente la 
Corte non ha nulla di nuovo da dire sul piano dei principi da applicare. 
Interessante in particolare è il paragrafo 29 c), che, riferendosi alla 
necessità per il Comitato dei Ministri, che la Convenzione incarica 
della sorveglianza sulla corretta esecuzione delle sentenze, di affinare 
la sua azione e di renderla più incisiva, coraggiosamente e onestamente 
– sono gli Stati che lo dicono a loro stessi – implicitamente riconosce 
l’inadeguatezza dell’azione fin qui svolta in questo fondamentale 
settore del sistema europeo di tutela dei diritti umani. 
 
4.3 I pareri consultivi.  
 
A scanso di equivoci, va subito precisato che con l’espressione 
“pareri consultivi” ci si riferisce a un meccanismo simile a quello del 
rinvio pregiudiziale che, nel sistema giuridico dell’Unione europea 
(attualmente, dall’art. 267 del Trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea), dà facoltà alle Corti nazionali, o obbligo – salvo eccezioni – 
quando sono di ultima istanza, di chiedere alla Corte di giustizia 
dell’Unione europea quale sia la corretta interpretazione della norma 
comunitaria da applicare nel procedimento interno. 
L’idea, inclusa nella Dichiarazione di Izmir, ha fatto strada.  
Di un meccanismo di questo genere, che dovrebbe evidentemente 
giovare alla prevenzione della violazione dei diritti umani, senza 
precludere la via di un finale controllo da parte della Corte, si parla da 
molti anni.  
Diversi Stati parti non hanno nascosto il proprio scetticismo. 
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La Corte, che ha dedicato al tema il suo annuale seminario tenutosi 
in occasione dell’apertura dell’anno giudiziario14, ha contribuito alla 
riflessione con un suo documento15, che chiarisce come, anche se vi 
sono tra i giudici pareri diversi, la Corte possa considerarsi in linea di 
principio in favore di questa idea.  
Tutte le principali obiezioni rivolte a questa riforma ricevono, 
infatti, una risposta soddisfacente, almeno in teoria. 
All’obiezione secondo cui questo nuovo meccanismo rallenterebbe 
le procedure nazionali si risponde che a questi casi la Corte potrebbe 
accordare una trattazione prioritaria.  
A quella basata sull’ulteriore aumento del carico di lavoro della 
Corte che la riforma comporterebbe si replica che, a lungo andare, essa 
lo ridurrebbe, per ovvie ragioni.  
Infine, a coloro che temono complicazioni legate ad una possibile 
“ribellione” delle Corti nazionali, che potrebbero non seguire 
l’interpretazione adottata dalla Corte, si risponde che la via del ricorso 
individuale resterebbe aperta dopo la procedura nazionale.  
In ogni caso il meccanismo, a differenza di quello esistente nel 
diritto dell’Unione europea, dovrebbe avere natura opzionale. 
Sul punto, il paragrafo 12 d) della Dichiarazione di Brighton invita 
il Comitato dei Ministri ad elaborare un protocollo opzionale volto ad 
introdurre questo nuovo meccanismo, ferma restando in ogni caso la 
                                                 
14
 Dialogue between judges, 2012, v. nel sito della Corte : 
http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/Reports+and+Statistics/Seminar+docu
ments/Dialogue+between+Judges/, in particolare l’intervento di J.-.P. JACQUÉ, 
Le renvoi préjudiciel devant la Cour européenne de droits de l’homme. 
 
15
 Reflection Paper on the Proposal to Extend the Court’s AdvisoryJurisdiction, 
ECHR, Strasbourg, 2012, doc. 3853038, pubblicato sul sito del Consiglio 
d’Europa. 
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non obbligatorietà dei pareri resi dalla Corte nei confronti degli altri 
Stati parti, per la fine del 2013.  
Con particolare cautela, il Comitato dei Ministri viene invitato a 
decidere separatamente sulla adozione del testo. 
La questione, come in genere i seguiti della Conferenza di 
Brighton, in particolare quelli che richiedono emendamenti alla 
Convenzione, è stata esaminata dal Comitato direttivo del Consiglio 
d’Europa per i diritti umani (CDDH).  
 
4.4 Il Protocollo n. 15.   
 
Gli emendamenti alla Convenzione che risultano nel  Protocollo n. 
15 sono, oltre al riferimento da inserire nel Preambolo della 
Convenzione sul principio di sussidiarietà e sulla dottrina del margine 
di apprezzamento di cui si è parlato, quattro modifiche alla 
Convenzione.  
Tre di queste danno seguito a richieste della Corte, mentre una 
quarta, che è volta a semplificare le condizioni di applicazione del 
nuovo criterio di ammissibilità introdotto dal Protocollo n. 14 – quello 
relativo ai casi di minore importanza – origina da una proposta tedesca 
nell’ambito del CDDH. 
A proposito di quest’ultima, come è noto in base al nuovo criterio 
di ammissibilità inserito nell’articolo 35 della Convenzione 
dall’articolo 12 del Protocollo n. 14 (articolo 35, paragrafo 3, (b)) sono 
considerati inammissibili i ricorsi individuali i quali rivelano che il 
ricorrente “non ha subìto alcun pregiudizio importante” e che, peraltro, 
non richiedono un esame nel merito da parte della Corte alla luce del 
rispetto dei diritti dell’uomo.  
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Oltre alla causa di salvaguardia sul “rispetto dei diritti dell’uomo” 
si richiede attualmente che la Corte possa applicare il nuovo criterio “à 
condition de ne rejeter pour ce motif aucune affaire qui n’a pas été 
dûment examinée par un tribunal interne”. 
 Si vuole – si voleva – così evitare, a maggior tutela del ricorrente, 
l’esclusione di affari che non siano stati debitamente esaminati da un 
tribunale interno.  
Con la riforma voluta dalla Dichiarazione di Brighton, questa 
clausola di salvaguardia viene eliminata, rendendo più facile 
l’applicazione del nuovo criterio. 
Venendo alle modifiche richieste dalla Corte, si tratta in primo 
luogo della riduzione da sei a quattro mesi a partire dalla decisione 
interna definitiva del termine per proporre il ricorso alla Corte, in 
secondo luogo dell’eliminazione del diritto di veto oggi spettante alle 
parti (ricorrente e Stato convenuto) rispetto alla decisione delle Camere 
della Corte di spogliarsi di un caso in favore della Grande Camera (art. 
30 della Convenzione) e infine di un intervento sul limite di età 
applicabile ai giudici della Corte. 
La riduzione a quattro mesi del termine per proporre ricorso 
discende dalla constatazione dell’indubbio progresso, negli oltre 60 
anni che ci separano dalla firma della Convenzione, dei mezzi di 
comunicazione. 
La rimozione del veto delle parti – soprattutto, evidentemente, 
usato dagli Stati – al potere delle Camere di rinviare un caso alla 
Grande Camera risponde ad un voto che in modo pressoché unanime 
era stato espresso dalla dottrina.  
La norma attuale è il risultato di una soluzione di compromesso 
della disputa che al tempo dell’adozione del Protocollo n. 11 opponeva 
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i fautori di un doppio organo e quindi del doppio grado di giudizio ai 
sostenitori della Corte unica.  
Il suo superamento, a distanza di quasi vent’anni, mostra come 
l’abbandono del dogma del doppio grado di giudizio sia oramai 
accettabile per la generalità degli Stati parte. 
Infine, l’intervento, modesto, sul limite di età applicabile ai giudici 
della Corte, permetterà in futuro a questi ultimi di rimanere in carica 
fino a 74 anni, giacché si prevede la loro eleggibilità fino all’età di 65 
con la possibilità di portare a termine l’intero mandato di nove anni, 
mentre oggi, sulla base dell’art. 23, secondo paragrafo, della 
Convenzione, i giudici, teoricamente eleggibili fino al compimento del 
70° anno, devono comunque lasciare la Corte al raggiungimento di 
questa età. 
 
4.5 La composizione della Corte.   
 
A parte la reiterazione, oramai abituale, della necessità di reclutare 
giudici della più alta qualità (paragrafo 21), la Dichiarazione rinvia alla 
fine del 2013 ogni decisione sull’idea di nominare giudici addizionali, 
con diverso status e diverso mandato, per occuparsi dei casi 
inammissibili e di quelli ripetitivi, una proposta che era stata 
lungamente discussa in seno al CDDH (paragrafo 20 e) della 
Dichiarazione).  
Probabilmente l’annuncio della Corte da una parte di una concreta 
prospettiva di eliminare l’arretrato dei casi inammissibili entro il 2015 
grazie alle misure interne di organizzazione da essa prese e, d’altra 
parte, di forme di trattazione semplificate e particolarmente efficienti 
per gli affari ripetitivi ha reso meno urgente la considerazione di questa 
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prospettiva, la cui realizzazione non sarebbe certamente priva di 
inconvenienti. 
 
4.6 Prime riflessioni sul processo di riforma.   
 
Innanzitutto occorre dar conto di dati quantitativi, necessari per 
aver chiara la dimensione del problema dell’efficacia della Corte. 
In secondo luogo è utile accennare ad alcuni dei motivi di tensione 
e insofferenza da parte degli Stati (e da parte di alcuni di essi in modo 
esplicito) nei confronti di alcune sentenze della Corte e più in generale 
nei confronti della Corte stessa.  
Il senso della Conferenza e del suo esito, dopo quelle analoghe di 
Interlaken (2010) e di Izmir (2011), va dunque valutato tenendo conto 
dei due livelli dei problemi posti: da un lato la rivendicazione 
governativa di un margine maggiore di libertà di condotta nella materia 
dei diritti fondamentali e dall’altro la discussione di riforme di varia 
natura tendenti a migliorare il funzionamento del sistema 
convenzionale.  
Se in ordine al primo la richiesta di cui si faceva portavoce il 
governo britannico è andata incontro apparentemente ad un mezzo 
insuccesso, il secondo livello, ricco di eterogenee proposte, va valutato 
alla luce della dichiarata, conclusiva consapevolezza della necessità di 
studiare riforme di lungo termine, capaci di ridisegnare il sistema 
europeo di protezione dei diritti fondamentali.  
Quelle riforme non potranno evitare il tema del ricorso individuale 
e del diritto ad esso collegato di ottenere la decisione della Corte. 
Quest’ultimo è d’altra parte già messo di fatto in discussione dalla 
pratica, approvata dagli Stati, delle c.d. procedure e sentenze pilota. 
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 I dati statistici forniti dalla Corte informano che nel corso del 2011 
essa ha registrato 64.500 nuovi ricorsi (il 5% in più del 2010).  
Di questi 47.300 sono stati preliminarmente valutati come 
probabilmente destinati a una dichiarazione di irricevibilità (11% in 
più del 2010) e 17.200 alla trattazione nel merito (meno 9% rispetto al 
2010).  
A fronte di tale flusso in entrata, la Corte nel corso dell’anno 2011, 
ha complessivamente definito 52.188 ricorsi (27% in più del 2010); di 
questi 50.677 sono stati dichiarati irricevibili per le ragioni elencate 
dall’articolo 35 della Convenzione o radiati dal ruolo per sopravvenuto 
regolamento amichevole (31% in più del 2010) e 1.511 sono stati 
decisi nel merito con sentenza (meno 42% rispetto al 2010).  
Dal 1999 (primo anno di funzionamento della Corte dopo la 
riforma introdotta dal Protocollo n.11) al 2011 il numero dei ricorsi 
introdotti davanti alla Corte è passato da 8.400 a 64.500.  
A fine ottobre di quest’anno 2012 pendevano davanti alla Corte 
135.350 ricorsi (nel 1999 la pendenza era di 12.600 ricorsi). 
La tendenza ad aumentare di circa 1.000 ricorsi pendenti al mese è 
stata invertita nel 2011-2012 come conseguenza della forte crescita del 
numero delle decisioni di irricevibilità (più 77%).  
Sono dunque diminuiti i ricorsi irricevibili pendenti in attesa di 
decisione (i ricorsi che non avrebbero dovuto arrivare alla Corte).  
Ciò si deve sia a modifiche organizzative e funzionali, sia 
evidentemente a scelte di impiego delle risorse personali disponibili, 
gran parte delle quali per il livello di esperienza che le caratterizza non 
potrebbero altrimenti essere utilizzate. 
La drastica diminuzione del numero delle sentenze rispetto al 
passato è da attribuire agli effetti della nuova politica delle priorità 
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adottata dalla Corte nel 2009 e formalizzata con la modifica 
dell’articolo 41 del suo Regolamento Interno.  
La (teorica) regola della trattazione secondo l’ordine cronologico 
(di predisposizione del fascicolo ai fini dell’esame da parte dei giudici) 
è stata finalmente sostituita, sotto la pressione dei numeri e dei ritardi 
nella trattazione di casi gravi, con quella della priorità di trattazione dei 
ricorsi più gravi per tipo di lesione subita dalla vittima o per impatto 
sul sistema generale del singolo paese o del loro insieme.  
I casi prioritari sono generalmente più complessi di quelli ordinari, 
specialmente quando questi ultimi sono di tipo ripetitivo.  
Ferma la generale capacità di lavoro della Corte, se aumenta la 
percentuale di casi prioritari definiti e si riduce quella dei casi 
ripetitivi, necessariamente diminuisce il numero complessivo delle 
sentenze.  
Si stima oggi che per almeno due anni la Corte deciderebbe con 
sentenza solo casi classificati come prioritari, se ad essi esclusivamente 
destinasse le risorse disponibili.  
Ma tutto il resto dei ricorsi andrebbe ad aumentare una pendenza 
già enorme.  
La politica delle priorità è il verso positivo e ragionevole della 
politica che dovrebbe realisticamente chiamarsi delle posteriorità sine 
die, negativa ma obbligata. 
L’importante tema, strettamente connesso, della qualità della 
giurisprudenza della Corte, non è oggetto della presente nota. Ad esso 
peraltro il documento finale della Conferenza dedica espressi 
riferimenti, con ciò denunciando qualche insoddisfazione, che trova 
d’altra parte riscontri in frequenti commenti della dottrina. 
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Venendo ora all’atteggiamento degli Stati del Consiglio d’Europa 
rispetto alla Corte, si deve constatare una crescente tensione. 
L’insofferenza da parte dei governi si è manifestata in anni recenti in 
diverse occasioni.  
La Russia ha fortemente e ufficialmente reagito a sentenze 
concernenti attività belliche e di polizia in Cecenia o relative a gravi 
processi che la Corte ha ritenuto non equi secondo lo standard definito 
dall’articolo 6 della Convenzione.  
La Turchia ha più volte protestato per sentenze che la 
riguardavano.  
Gli ultimi due governi del Regno Unito hanno vivamente reagito 
alla giurisprudenza della Corte relativa alla violazione dell’articolo 3 
della Convenzione nel caso di espulsione di persone condannate o 
sospettate di legami con il terrorismo verso paesi che si ritiene 
pratichino la tortura nei loro confronti.  
Si tratta di materia nella quale lo scontro si è clamorosamente 
verificato anche tra il governo del Regno Unito e i giudici nazionali, 
accusati di seguire la giurisprudenza della Corte europea.  
 E’ ancora in atto la resistenza del governo britannico e del 
parlamento che non intendono dare esecuzione alle sentenze della 
Corte europea concernenti la legge britannica che esclude in via 
generale i detenuti condannati dall’esercizio del diritto di voto.  
Contro le sentenze della Corte europea si brandisce la sovranità del 
parlamento, ma si tratta di argomento che confligge direttamente con 
gli obblighi assunti ratificando la Convenzione europea ed 
accettandone il sistema giudiziario.  
Da parte italiana, il governo ha semplicemente ignorato il 
provvedimento con il quale la Corte inibiva l’espulsione di persone 
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con legami con il terrorismo verso la Tunisia, allora governata da Ben 
Alì, così violando gli obblighi discendenti dalla Convenzione.  
Questi episodi, eterogenei ma espressivi del medesimo 
atteggiamento di resistenza, si sono inseriti in un quadro di diffusa 
critica per una giurisprudenza ritenuta troppo rigida e invasiva, 
incompatibile con un rivendicato margine di apprezzamento nazionale 
che deriverebbe, secondo molti governi, dalla posizione di sussidiarietà 
che la Corte dovrebbe mantenere. 
Il tema della sussidiarietà e dell’ampio margine di apprezzamento 
nazionale nell’attuazione delle disposizioni della Convenzione che da 
essa deriverebbe, è stato perentoriamente posto dal governo britannico 
nel corso del semestre di presidenza del Comitato dei Ministri del 
Consiglio d’Europa.  
Il tema, unitamente alla rivendicazione della paternità inglese dei 
diritti fondamentali e dello Stato di diritto, è stato oggetto di un 
intervento del premier Cameron all’Assemblea parlamentare del 
Consiglio d’Europa.  
La posizione del problema del margine di apprezzamento è alla 
base dell’iniziativa di convocare la Conferenza di Brighton. Da parte 
britannica infatti, insieme al generale tema della efficienza della Corte, 
è stato fin dall’inizio richiesto che si formalizzasse in una espressa 
disposizione della Convenzione, l’obbligo per la Corte di riconoscere 
agli Stati un ambito di discrezionalità nella applicazione della 
Convenzione. 
La pretesa di numerosi governi, di cui quello del Regno Unito si è 
fatto portavoce, di introdurre nel testo della Convenzione la regola che 
riconosce agli Stati un margine di apprezzamento nella messa in opera 
della Convenzione stessa e nella protezione dei diritti e delle libertà 
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che essa elenca, riguarda un aspetto già presente nella giurisprudenza 
della Corte.  
Il margine di apprezzamento nazionale, infatti, già viene ammesso 
dalla Corte, per creazione giurisprudenziale.  
Il presidente della Corte Nicholas Bratza lo ha ricordato nel suo 
intervento alla Conferenza di Brighton, per sostenere l’inutilità di una 
modifica della Convenzione sul punto. 
Il margine di apprezzamento riconosciuto allo Stato, ormai 
sviluppatosi a livello di vera e propria dottrina, ha iniziato ad essere 
applicato in casi di specie molto particolari e circoscritti (in riferimento 
all’art. 14 e alle condizioni di applicazione dell’art. 15 Convenzione) 
Ma nel corso del tempo il suo campo operativo si è ampliato fino a 
ricomprendere l’insieme dei diritti e delle libertà previsti dalla 
Convenzione e dai suoi Protocolli.  
La Corte ha riconosciuto un margine di apprezzamento agli Stati 
nella valutazione della necessità di imporre limiti e restrizioni ai diritti 
e libertà (quando questi siano ammessi dalla Convenzione).  
Secondo la Corte, in particolare, l’aggettivo « necessario », che si 
trova nel secondo comma degli articoli 8-11, implica “un bisogno 
sociale forte”. Gli Stati Parte godono, a questo riguardo, di un certo 
margine di apprezzamento per giudicare dell’esistenza di un tale 
bisogno, ma esso è soggetto al controllo europeo, sia sulla legge sia 
sulle decisioni che ne assicurano l’applicazione, anche quando queste 
ultime sono pronunciate da una giurisdizione indipendente; il controllo 
della Corte è volto ad assicurare che in ogni caso sia fatta salva la 
“sostanza del diritto fatto valere”16 . 
                                                 
16
 Vogt c. Germania del 26 settembre 1995.  
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La Corte riconosce “un certo” o “un ampio” margine di 
apprezzamento agli Stati a seconda delle circostanze e a seconda del 
diritto o della libertà in esame.  
In generale la Corte afferma che “per determinare il grado di 
margine di apprezzamento da riconoscere allo Stato in questioni 
attinenti l’art. 8, è necessario prendere in considerazione un certo 
numero di fattori. In particolare, quando in gioco v’è un profilo 
particolarmente importante concernente l’esistenza o l’identità di un 
individuo, il margine di apprezzamento riconosciuto allo Stato viene di 
regola ridotto. 
 Al contrario, il margine di apprezzamento sarà più ampio quando 
non sussiste una convergenza comune fra gli Stati membri del 
Consiglio d’Europa sulla importanza da riconoscere all’interesse in 
gioco o sulla migliore strategia da adottare per proteggere 
quest’ultimo, soprattutto quando il caso solleva questioni etico-morali 
delicate”17.   
La gestione che la Corte fa della “dottrina” del margine di 
apprezzamento non è priva di incoerenze e il suo finale giudizio a 
tutela comunque della “sostanza del diritto fatto valere”, sembra talora 
del tutto vanificato.  
Esiste una certa contraddizione nella posizione della Corte, 
particolarmente evidente là dove essa afferma che il margine di 
apprezzamento nazionale deve essere più limitato qualora in gioco vi 
sia l’identità dell’individuo (il ricorrente) e tuttavia afferma che il 
margine di apprezzamento sarà più ampio ogniqualvolta si tratti di casi 
aventi a che fare con la dimensione morale o etica.  
                                                 
 
17
 A, B e C c. Irlanda del 16 dicembre 2010. 
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Non solo, ma lo stesso peso che in linea di principio la Corte 
assegna al “consenso europeo” per limitare il margine di 
apprezzamento degli Stati, è abbandonato quando la Corte tratta 
questioni di natura morale o religiosa18. 
E talora viene vanificata la sostanza stessa del diritto, che pur la 
Corte riconosce, senza che venga posto un limite al margine di 
apprezzamento nazionale19. 
Si tratta di problemi che rinviano all’utilizzo pratico, da parte della 
Corte, della nozione di margine di apprezzamento nazionale, della cui 
necessità si può ben dubitare, solo che si tenga conto che la tutela dei 
diritti e delle libertà conosce diversi livelli e che solo quello minimo, 
comune a tutti gli Stati del Consiglio d’Europa, deve imperativamente 
essere garantito a pena di violazione della Convenzione. Le 
valutazione nazionali legittimamente si esercitano in ordine alla 
maggior tutela o alla modalità della tutela, ma in quelle aree sarebbe 
più limpido dire semplicemente che il diritto convenzionale non è 
violato. 
Va però precisato che il margine di apprezzamento non ha nulla a 
che vedere con la “sussidiarietà” che caratterizzerebbe il ruolo della 
Corte europea rispetto alle autorità nazionali. Di sussidiarietà della 
Corte si può parlare sulla base della regola del previo esaurimento 
delle vie interne (articoli 13 e 35 Convenzione), ma essa indica, con 
l’articolo 1 Convenzione, che gli Stati sono tenuti a garantire i diritti 
convenzionali e a ripararne le violazioni nel loro sistema interno. Da 
                                                 
18
 A, B, C c. Irlanda, cit., ove un consenso europeo molto evidente è stato 
controbilanciato dall’influenza riconosciuta alle “tradizioni morali profonde del 
popolo irlandese”. 
 
19
 Ad esempio, Shalk e Kopf c. Austria del 24 giugno 2010, in particolare §§ 61-63.  
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essa non può trarsi che il ruolo della Corte sarebbe sussidiario nel 
senso che la “sussidiarietà” assume nel diritto comunitario.  
Infatti gli Stati ed i loro giudici sono tenuti a dare esecuzione alla 
Convenzione, nella interpretazione datane dalla Corte per ciò istituita 
(art.32 Convenzione e, per l’Italia, le sentenze della Corte 
costituzionale n.348-349/2007). 
La Conferenza di Brighton si è conclusa senza che fosse accolta la 
richiesta britannica di prevedere il margine di apprezzamento 
nazionale in apposito articolo della Convenzione. 
 Ma il principio è stato inserito nel Preambolo della Convenzione. 
Soluzione equivoca, che però esprime un ben chiaro messaggio alla 
Corte. La quale, se l’impressione che danno talune sue sentenze in 
tempi recenti è fondata, ha peraltro già adottato un orientamento che vi 
corrisponde. 
 La parte del documento approvato dalla Conferenza, che riguarda 
riforme tese ad aumentare la efficienza della Corte e, più in generale, 
del sistema convenzionale, è ricca di numerose ed eterogenee 
indicazioni. E’ impossibile qui dar conto di tutte. 
Gli Stati convenuti a Brighton hanno come d’abitudine riaffermato 
il loro attaccamento al diritto di ricorso individuale davanti alla Corte 
europea dei diritti dell’uomo, come pietra angolare del sistema di 
protezione dei diritti e libertà enumerati nella Convenzione.  
Essi hanno ancora una volta constatato la gravità dello scarto 
esistente tra ricorsi introdotti e ricorsi decisi, definendo peraltro 
incoraggianti i risultati ottenuti dalla Corte in applicazione del 
Protocollo 14. 
Il documento finale della Conferenza menziona nelle sue premesse 
il punto nodale del sistema e della sue sofferenza, quando ricorda che 
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la realizzazione della Convenzione suppone ch’essa sia effettivamente 
applicata a livello nazionale, con la prevenzione delle violazioni e la 
riparazione quando queste si verifichino, attraverso vie di ricorso 
interno efficaci.  
Ma la distanza tra queste affermazioni e la realtà del 
comportamento degli Stati è dimostrata dall’enorme numero di casi 
ripetitivi che si presentano alla Corte, a prova del fatto che, anche dopo 
che la Corte ha chiarito la portata della Convenzione, gli Stati spesso 
non adattano le leggi e le prassi al fine di evitare nuove violazioni (la 
questione della durata dei processi in Italia e dell’inefficacia del 
rimedio rappresentato dalla legge Pinto è esempio maggiore). 
Il documento suggerisce che venga istituita a livello nazionale una 
autorità indipendente competente in materia di diritti fondamentali 
(l’Italia, quasi sola in Europa, ne è ancora priva) e che i parlamenti 
nazionali si muniscano di strutture idonee a fornire informazioni per 
controllare la compatibilità dei progetti di legge con le esigenze della 
Convenzione.  
In generale gli Stati sono invitati, ancora una volta, ad assicurare 
che tutti gli agenti pubblici e tra questi i magistrati (ed anche gli 
avvocati) siano formati alla conoscenza e osservanza della 
Convenzione. 
Il documento finale incarica il Comitato dei Ministri di studiare le 
modalità d’introduzione nel sistema di una serie di misure di diversa 
natura, che dovrebbero consentire alla Corte di essere più produttiva. 
Impossibile qui discutere di ognuna di esse. Ma l’impressione 
complessiva è che si tratti di soluzioni incapaci di affrontare le 
dimensioni del problema del carico di ricorsi che pervengono 
annualmente e del ritardo della Corte nell’affrontarli. 
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Merita però esame l’ipotesi, avanzata dalla Conferenza dopo che da 
anni se ne discute, di introdurre nella Convenzione un potere 
supplementare della Corte, che gli Stati potrebbero facoltativamente 
accettare, di rendere pareri sull’interpretazione della Convenzione nel 
contesto di una causa specifica pendente a livello nazionale, senza che 
tale parere abbia effetto vincolante per gli altri Stati Parte.  
La proposta riecheggia palesemente il ricorso pregiudiziale per 
interpretazione alla Corte di Giustizia dell’Unione Europea. Ma 
occorrerebbe tener presente che la giurisprudenza della Corte europea 
dei diritti dell’uomo ha natura casistica e che le sue sentenze sono 
strettamente legate ai dettagli della vicenda concreta.  
Difficile dunque, se non impossibile, che la Corte si esprima in 
astratto. Sarebbe conforme al ruolo assegnatole dalla Convenzione, che 
essa richiedesse di conoscere il caso concreto per confrontarlo con le 
esigenze proprie della Convenzione. Ma così facendo si sostituirebbe 
al giudice nazionale ed anche pregiudicherebbe la sua imparzialità nel 
giudicare il fondamento del possibile ricorso individuale che le sia 
presentato dopo l’esaurimento delle vie interne. In attesa di vedere 
come il Comitato dei Ministri articolerà questa nuova ipotesi di ricorso 
alla Corte, sono giustificate forti perplessità. 
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CAPITOLO II 
 
IL PARERE CONSULTIVO OGGETTO DEL 
PROTOCOLLO N. 16.  
 
SOMMARIO: 1. Il testo del Protocollo. – 2. Osservazioni sulle disposizioni 
del Protocollo. – 2.1. Articolo 1. – 2.2 Articolo 2. – 2.3. Articolo 3. – 2.4. 
Articolo 4. – 2.5. Articolo 5.  – 2.6. Articolo 6. – 2.7. Articolo 7. – 2.8. 
Articolo 8. - 2.9. Articolo 9. – 2.10. Articolo 10. – 2.11. Articolo 11. - 3. 
Affinità e divergenze con il rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia.   – 
3.1. Un nuovo strumento di dialogo tra Corti per la tutela dei diritti umani. –
3.2. Le affinità con il meccanismo del rinvio pregiudiziale ex. art. 267 TFUE. 
– 3.3.  Le divergenze con il meccanismo del rinvio pregiudiziale ex art. 267 
TFUE  – 3.4. Strumenti affini per finalità distinte. 
 
1 . Il testo del Protocollo  
 
 Preambolo  
 
 Gli Stati membri del Consiglio d’Europa e le altre Alte Parti 
contraenti della Convenzione per la salvaguardia dei Diritti 
dell’Uomo e delle Libertà fondamentali, firmata a Roma il 4 
novembre 1950 (di seguito denominata «la Convenzione»), 
firmatari del presente Protocollo,  
 
 Viste le disposizioni della Convenzione, in particolare l’articolo 
19 che istituisce la Corte europea dei diritti dell’uomo (di seguito 
denominata «la Corte»); 
 
 Considerato che l’estensione della competenza della Corte a 
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emettere pareri consultivi permetterà alla Corte di interagire 
maggiormente con le autorità nazionali consolidando in tal modo 
l’attuazione della Convenzione, conformemente al principio di 
sussidiarietà; 
 
 Visto il Parere n. 285 (2013) adottato dall’Assemblea 
parlamentare del Consiglio d’Europa il 28 giugno 2013, 
 
 Hanno convenuto quanto segue: 
 
 Articolo 1 
 
 1. Le più alte giurisdizioni di un’Alta Parte contraente, designate  
conformemente all’articolo 10, possono presentare alla Corte delle 
richieste di pareri consultivi su questioni di principio relative 
all’interpretazione o all’applicazione dei diritti e delle libertà definiti 
dalla Convenzione o dai suoi protocolli. 
 
 2. La giurisdizione che presenta la domanda può chiedere un 
parere consultivo solo nell’ambito di una causa pendente dinanzi ad 
essa. 
 
 3. La giurisdizione che presenta la domanda deve motivare la 
richiesta di parere e produrre gli elementi pertinenti inerenti al 
contesto giuridico e fattuale della causa pendente. 
 
Articolo 2 
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1. Un collegio di cinque giudici della Grande Camera decide se 
accogliere la richiesta di parere consultivo rispetto all’articolo 1. Il 
rigetto della domanda dovrà essere motivato. 
 
2. Quando il collegio accoglie la richiesta, la Grande Camera 
emette un parere consultivo. 
 
3. Il collegio e la Grande Camera, indicati ai paragrafi precedenti, 
comprendono di pieno diritto il giudice eletto per l’Alta Parte 
contraente cui appartiene l’autorità giudiziaria che ha richiesto il 
parere. Se tale giudice è assente o non è in grado di partecipare alla 
riunione, una persona scelta dal Presidente della Corte da una lista 
previamente sottoposta a tal Parte sarà presente in qualità di 
giudice. 
 
Articolo 3 
 
Il Commissario per i diritti dell’uomo del Consiglio d’Europa e 
l’Alta Parte contraente cui appartiene l’autorità giudiziaria che ha 
richiesto il parere hanno il diritto di presentare osservazioni per 
iscritto e di prendere parte alle udienze. Il Presidente della Corte 
può, nell’interesse di una buona amministrazione della giustizia, 
invitare anche altre Alte Parti contraenti o persone a presentare 
osservazioni per iscritto o a prendere parte alle udienze. 
 
Articolo 4 
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1. I pareri consultivi sono motivati. 
 
2. Se il parere consultivo non esprime, in tutto o in parte, 
l’opinione unanime dei giudici, ciascuno dei giudici ha il diritto di 
allegare allo stesso la propria opinione separata. 
 
3. I pareri consultivi sono trasmessi all’autorità giudiziaria che li 
ha richiesti e all’Alta Parte contraente cui appartiene tale autorità. 
 
4. I pareri consultivi sono pubblicati. 
 
Articolo 5 
 
I pareri consultivi non sono vincolanti. 
 
Articolo 6 
 
Le Alte Parti contraenti considerano gli articoli 1-5 del presente 
Protocollo come articoli addizionali alla Convenzione, e tutte le 
disposizioni della Convenzione si applicano di conseguenza. 
 
Articolo 7 
 
1. Il presente Protocollo è aperto alla firma delle Alte Parti 
contraenti della Convenzione, le quali possono esprimere il loro 
consenso ad essere vincolate da: 
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a) la firma senza riserva di ratifica, di accettazione o di 
approvazione; o 
b) la firma con riserva di ratifica, di accettazione o di 
approvazione, seguita da ratifica, accettazione o approvazione. 
 
2. Gli strumenti di ratifica, accettazione o approvazione saranno 
depositati presso il Segretario Generale del Consiglio d’Europa. 
 
Articolo 8 
 
1. Il presente Protocollo entrerà in vigore il primo giorno del 
mese successivo alla scadenza di un periodo di tre mesi dalla data in 
cui dieci Alte Parti contraenti della Convenzione avranno espresso il 
loro consenso a essere vincolate dal Protocollo, conformemente alle 
disposizioni dell’articolo 7. 
 
2. Per le Alte Parti contraenti alla Convenzione che 
esprimeranno successivamente il proprio consenso a essere 
vincolate dal presente Protocollo, quest’ultimo entrerà in vigore il 
primo giorno del mese successivo alla scadenza di un periodo di tre 
mesi dalla data in cui hanno espresso il loro consenso a essere 
vincolate dal Protocollo conformemente alle disposizioni 
dell’articolo 7. 
 
Articolo 9 
 
Non sono ammesse riserve alle disposizioni del presente 
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Protocollo ai sensi dell’articolo 57 della Convenzione. 
 
Articolo 10 
 
Ciascuna Alta Parte contraente della Convenzione indica, al 
momento della firma o del deposito del proprio strumento di 
ratifica, di accettazione o di approvazione, per mezzo di una 
dichiarazione indirizzata al Segretario Generale del Consiglio 
d’Europa, quali autorità giudiziarie nomina ai fini dell’articolo 1, 
paragrafo 1, del presente Protocollo. Tale dichiarazione può essere 
modificata in qualsiasi momento nello stesso modo. 
 
Articolo 11 
 
Il Segretario Generale del Consiglio d’Europa notificherà agli 
Stati membri del Consiglio d’Europa e alle altre Alte Parti contraenti 
della Convenzione: 
a) ogni firma; 
b) il deposito di ogni strumento di ratifica, di accettazione o di 
approvazione; 
c) la data di entrata in vigore del presente Protocollo, 
conformemente all’articolo 8; 
d) ogni dichiarazione fatta in virtù dell’articolo 10; e 
e) ogni altro atto, notifica o comunicazione riguardante il 
presente Protocollo. 
 
In fede di che, i sottoscritti, debitamente autorizzati a tal fine, 
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hanno firmato il presente Protocollo Fatto a [Strasburgo], il [2 
ottobre 2013], in francese e in inglese, i due testi facenti 
ugualmente fede, in un unico esemplare che sarà depositato negli 
archivi del Consiglio d’Europa. Il Segretario Generale del Consiglio 
d’Europa ne trasmetterà una copia certificata conforme a ciascuno 
degli Stati membri del Consiglio d’Europa e alle altre Alte Parti 
contraenti della Convenzione. 
 
2 . Osservazioni sulle disposizioni del Protocollo. 
 
2.1 Articolo 1 
Il paragrafo 1 dell’articolo 1 stabilisce tre parametri chiave della 
nuova procedura.  
In primo luogo, affermando che le autorità giudiziarie competenti 
«possono» richiedere alla Corte un parere consultivo, specifica che tale 
richiesta è facoltativa e in nessun caso obbligatoria. A tale proposito, è 
importante anche chiarire che l’autorità giudiziaria che presenta la 
richiesta può ritirarla in ogni momento.  
In secondo luogo, definisce l’autorità nazionale che può richiedere 
un parere consultivo della Corte come «le più alte giurisdizioni di 
un’alta parte contraente, … designate conformemente all’articolo 10». 
Questa formulazione è volta a evitare potenziali complicazioni 
permettendo una certa libertà di scelta. La locuzione «le più alte 
giurisdizioni» fa riferimento alle autorità giudiziarie al vertice del 
sistema giudiziario nazionale. L’uso dei termini «le più alte» invece di 
«la più alta» permette la potenziale inclusione di quelle autorità 
giudiziarie che, sebbene inferiori alla corte costituzionale o alla corte 
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suprema, sono tuttavia di particolare rilevanza in quanto sono le «più 
alte» per una particolare tipologia di cause. Questo, unito al requisito 
che una Alta Parte contraente deve specificare quale alta giurisdizione 
può richiedere un parere consultivo, consente la necessaria flessibilità 
per tenere conto dei diversi sistemi giudiziari nazionali. Limitare la 
scelta alle «più alte» giurisdizioni è coerente con l’idea 
dell’esaurimento delle vie di ricorso interne, sebbene una più alta 
giurisdizione non debba necessariamente essere una autorità alla quale 
presentare un ricorso per soddisfare il requisito dell’esaurimento delle 
vie di ricorso interne ai sensi dell’articolo 35 paragrafo 1 della 
Convenzione20. Eviterebbe l’aumento delle richieste e recepirebbe il 
livello adeguato al quale dovrebbe avvenire il dialogo. Si osserva 
inoltre, che, ai sensi dell’articolo 10 (si veda di seguito), una Alta Parte 
contraente può in ogni momento cambiare la sua indicazione di quale 
tra le più alte giurisdizioni possono richiedere un parere consultivo. In 
alcuni casi, la norma costituzionale di una Alta Parte contraente può 
prevedere che determinate giurisdizioni siano competenti per i 
procedimenti provenienti da più di un territorio. Questo può includere 
territori nei quali la Convenzione non si applica e territori ai quali 
l’Alta Parte contraente ha esteso l’applicazione della Convenzione ai 
sensi dell’articolo 5621. In tali casi, quando indica una giurisdizione ai 
                                                 
20
 L’art. 35 parla delle condizioni di ricevibilità: “La Corte non può essere adita se 
non dopo l’esaurimento delle vie di ricorso interne, come inteso secondo i 
principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti ed entro un periodo di 
sei mesi a partire dalla data della decisione interna definitiva. La Corte non 
accoglie alcun ricorso inoltrato sulla base dell’articolo 34, se è anonimo o 
essenzialmente identico ad uno precedentemente esaminato dalla Corte o già 
sottoposto ad un’altra istanza internazionale d’inchiesta o di risoluzione e non 
contiene fatti nuovi. 
 
21
 L’art. 56 parla dell’Applicazione territoriale. “Ogni Stato, al momento della 
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fini del presente Protocollo, una Alta Parte contraente può indicare che 
esclude l’applicazione del Protocollo ad alcune o a tutte le cause 
provenienti da tali territori. 
Il terzo parametro riguarda la natura delle questioni sulle quali una 
giurisdizione interna può richiedere il parere consultivo della Corte. La 
definizione - «questioni di principio relative all’interpretazione o 
all’applicazione dei diritti e delle libertà definiti dalla Convenzione o 
dai suoi Protocolli» – è quella che è stata usata dal Gruppo dei Saggi e 
sostenuta dalla Corte nel suo Documento di Riflessione, che era a sua 
volta ispirato dall’articolo 43, paragrafo 2, della Convenzione sul 
rinvio dinanzi alla Grande Camera22. È stato notato che vi è una certa 
analogia tra le due procedure, non limitata al fatto che i pareri 
consultivi sono essi stessi emessi dalla Grande Camera (articolo 2, 
paragrafo 2). Detto questo, nell’applicazione dei criteri si dovrà tenere 
                                                                                                                   
ratifica o in ogni altro momento successivo, può dichiarare, mediante notifica 
indirizzata al Segretario Generale del Consiglio d’Europa, che la presente 
Convenzione si applicherà, con riserva del paragrafo 4 del presente articolo, su 
tutti i  territori o su determinati territori di cui esso cura le relazioni internazionali. 
La Convenzione si applicherà sul territorio o sui territori designati nella notifica a 
partire dal trentesimo giorno successivo alla data in cui il Segretario Generale del 
Consiglio d’Europa avrà ricevuto tale notifica. Sui detti territori le disposizioni 
della presente Convenzione saranno applicate tenendo conto delle necessità 
locali. Ogni Stato che abbia presentato una dichiarazione conformemente al 
primo paragrafo del presente articolo può, in qualunque momento, dichiarare, 
relativamente ad uno o a pi ̆ territori indicati in tale dichiarazione, di accettare la 
competenza della Corte ad esaminare ricorsi di persone fisiche, organizzazioni 
non governative o gruppi di privati a norma dell’articolo 34 della Convenzione”.  
 
22
 L’art. 43 parla del Rinvio dinnanzi alla Grande Camera. “Entro un termine di tre 
mesi a decorrere dalla data della sentenza di una Camera, ogni parte alla 
controversia può, in situazioni eccezionali, chiedere che il caso sia rinviato 
dinnanzi alla Grande Camera. Un collegio di cinque giudici della Grande Camera 
accoglie la domanda quando la questione oggetto del ricorso solleva gravi 
problemi di interpretazione o di applicazione della Convenzione o dei suoi 
Protocolli, o comunque un’importante questione di carattere generale. Se il 
collegio accoglie la domanda, la Grande Camera si pronuncia sul caso con 
sentenza”. 
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conto dei diversi scopi della procedura ai sensi del presente Protocollo 
e ai sensi dell’articolo 43, paragrafo 2 della Convenzione. 
Sarà la Corte ad interpretare la definizione al momento di decidere 
se accettare o meno la richiesta di un parere consultivo (articolo 2, 
paragrafo 1). 
Il paragrafo 2 dell’articolo 1 prevede che la richiesta di parere 
consultivo sia presentata nell’ambito di una causa pendente dinanzi 
alla autorità giudiziaria che presenta la richiesta. La procedura non è 
pensata, ad esempio, per consentire una revisione in astratto della 
legislazione che non deve essere applicata nella causa pendente dinanzi 
ad essa. 
Il paragrafo 3 dell’articolo 1 stabilisce determinati requisiti 
procedurali che devono essere soddisfatti dalla autorità giudiziaria che 
presenta la richiesta. Essi recepiscono lo scopo della procedura, che 
non è quello di trasferire la causa alla Corte, ma piuttosto di conferire 
all’autorità giudiziaria che presenta la richiesta i mezzi necessari per 
garantire il rispetto dei diritti previsti nella Convenzione durante 
l’esame della causa pendente dinanzi a essa. Tali requisiti servono a 
due scopi. In primo luogo implicano che l’autorità giudiziaria che 
presenta la richiesta deve avere recepito la necessità e l’utilità di 
richiedere un parere consultivo alla Corte, in modo da essere in grado 
di spiegare le ragioni che la hanno indotta a farlo. In secondo luogo, 
implicano che la autorità giudiziaria che presenta la richiesta si trovi 
nella posizione di esporre il contesto giuridico e fattuale rilevante, 
consentendo in questo modo alla Corte di concentrarsi sulla/e 
questione/i di principio relativa/e alla interpretazione o all’applicazione 
delle Convenzione o dei suoi Protocolli. 
Nell’esporre il contesto giuridico e fattuale rilevante, l’autorità 
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giudiziaria che presenta la richiesta deve chiarire quanto segue: 
– L’oggetto del procedimento interno e le risultanze rilevanti dei 
fatti acquisiti nel corso del procedimento interno, o almeno una 
esposizione dei fatti rilevanti; 
– Le norme di legge interne rilevanti; 
– Le questioni della Convenzione rilevanti, in particolare i diritti o 
le libertà invocati; 
– Se rilevante, una sintesi delle osservazioni delle parti nel 
procedimento interno in questione; 
– Se possibile e opportuno, una relazione sulle sue considerazioni 
sulla questione, compresa ogni valutazione che possa aver compiuto 
della questione. 
La Corte dovrebbe poter ricevere richieste in lingue diverse 
dall’inglese o dal francese, come accade attualmente per i ricorsi 
individuali. Le autorità giudiziarie che presentano la richiesta 
potrebbero pertanto rivolgersi alla Corte nella lingua ufficiale usata nel 
procedimento nazionale. 
 
2.2 Articolo 2 
 
Il paragrafo 1 dell’articolo 2 stabilisce la procedura per decidere se 
accogliere o meno una richiesta di parere consultivo. La Corte ha un 
margine di discrezionalità nell’accettare o meno una richiesta, sebbene 
si debba ritenere che la Corte esiterebbe a rifiutare una richiesta che 
soddisfi i criteri rilevanti (i) di essere relativa a una questione come 
definita nel paragrafo 1 dell’articolo 1 e (ii) di avere la autorità 
giudiziaria che presenta la richiesta ottemperato ai requisiti procedurali 
come stabilito nei paragrafi 2 e 3 dell’articolo 1. Come nel caso del 
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rinvio dinanzi alla Grande Camera ai sensi dell’articolo 43 della 
Convenzione, un collegio di cinque giudici della Grande Camera 
decide se accogliere la richiesta. 
Tuttavia, a differenza della procedura prevista dall’articolo 43, il 
collegio deve motivare ogni rigetto di una richiesta di parere 
consultivo presentata da una autorità giudiziaria nazionale. Ciò è volto 
a consolidare il dialogo tra la Corte e il sistema giudiziario interno, 
anche chiarendo cosa intenda la Corte per «questioni di principio 
relative all’interpretazione o all’applicazione dei diritti e delle libertà 
definiti dalla Convenzione o dai suoi Protocolli», e questo potenzierà 
l’attività di indirizzo nei confronti delle autorità giudiziarie nazionali 
quando esse devono valutare se presentare una richiesta, scoraggiando 
le richieste non opportune. La Corte dovrebbe informare l’Alta Parte 
contraente interessata dell’accoglimento di tutte le richiesta presentate 
dalle sue autorità giudiziarie. 
Il paragrafo 2 dell’articolo 2 prevede che è la Grande Camera della 
Corte (come definita nell’articolo 26 della Convenzione23 – si veda più 
                                                 
23
 L’art. 26 parla della Composizione di giudice unico, comitati, Camere e Grande 
Camera: “Per la trattazione di ogni caso che ad essa viene sottoposto, la Corte 
procede in composizione di giudice unico, in comitati di tre giudici, in Camere di 
sette giudici e in una Grande Camera di diciassette giudici. Le Camere della Corte 
istituiscono i comitati per un periodo determinato. Su richiesta dell’Assemblea 
plenaria della Corte, il Comitato dei Ministri può, con decisione unanime e per un 
periodo determinato, ridurre a cinque il numero di giudici delle Camere. Un 
giudice che siede quale giudice unico non esamina alcun ricorso introdotto contro 
l’Alta Parte contraente in relazione alla quale quel giudice è stato eletto. Il giudice 
eletto in relazione a un’Alta Parte contraente parte alla controversia è membro di 
diritto della Camera e della Grande Camera. In caso di assenza di tale giudice, o 
se egli non è in grado di svolgere la sua funzione, siede in qualità di giudice una 
persona scelta dal presidente della Corte su una lista presentata previamente da 
quella Parte. Fanno altresì parte della Grande Camera il presidente della Corte, i 
vicepresidenti, i presidenti delle Camere e altri giudici designati in conformità al 
regolamento della Corte. Se la controversia è deferita alla Grande Camera ai sensi 
dell’articolo 43, nessun giudice della Camera che ha pronunciato la sentenza può 
essere presente nella Grande Camera, a eccezione del presidente della Camera e 
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avanti l’articolo 6) ad emettere i pareri consultivi in seguito 
all’accoglimento o meno della richiesta da parte del collegio dei cinque 
giudici. L’opportunità di tale scelta è data dalla natura delle questioni 
sulle quali può essere richiesto un parere consultivo e dal fatto che solo 
le più alte giurisdizioni nazionali possono richiederlo, insieme al 
riconoscimento delle analogie tra la presente procedura e quella del 
rinvio dinanzi alla Grande Camera ai sensi dell’articolo 43 della 
Convenzione. 
Sarà la Corte a decidere con quale priorità esaminare i 
procedimento ai sensi del presente Protocollo, come accade con tutti 
gli altri procedimenti. Detto questo, la natura della questione sulla 
quale sarà opportuno che la Corte emetta un parere consultivo 
suggerisce che tali procedimenti dovrebbero avere alta priorità. Tale 
alta priorità si applica a tutte le fasi della procedura e a tutti gli 
interessati, vale a dire l’autorità giudiziaria che presenta la richiesta, 
che dovrebbe formularla in modo preciso e completo, e a coloro che 
possono presentare osservazioni per iscritto o prendere parte alle 
udienze (si veda più avanti l’articolo 3), nonché alla Corte stessa. 
Ingiustificati ritardi nelle procedure dei pareri consultivi dinanzi alla 
Corte determinerebbero anche ritardi nelle procedure delle cause 
pendenti dinanzi alla autorità giudiziaria che presenta la richiesta e 
devono pertanto essere evitati. 
Il paragrafo 3 dell’articolo 2 prevede che il collegio e la Grande 
Camera comprendano di diritto il giudice eletto per l’Alta Parte 
contraente cui appartiene l’autorità giudiziaria che ha richiesto il 
parere. Si può osservare che è quanto accade anche per la Grande 
                                                                                                                   
del giudice che ha partecipato alla stessa Camera in relazione all’Alta Parte 
contraente in causa. 
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Camera quando si riunisce in composizione plenaria per l’esame di una 
causa in cui si invocano gli articoli 3324 o 3425 della Convenzione (si 
veda l’articolo 26, paragrafo 4 della Convenzione). Il paragrafo 3 
stabilisce anche la procedura da seguire nel caso in cui tale giudice sia 
assente o non possa partecipare alla riunione. Tale procedura è stata 
volutamente assimilata a quella stabilita ai sensi dell’articolo 26, 
paragrafo 4 della Convenzione e basata sulla stessa lista. 
 
2.3 Articolo 3 
 
L’articolo 3 conferisce al Commissario per i diritti dell’uomo del 
Consiglio d’Europa e all’Alta Parte contraente cui appartiene l’autorità 
giudiziaria che ha richiesto il parere, il diritto di presentare 
osservazioni per iscritto e di prendere parte a tutte le cause all’esame 
della Grande Camera nelle procedure relative alla richiesta. L’intento è 
che il Commissario abbia un diritto, in virtù del Protocollo, di 
partecipare alle procedure di parere consultivo equivalente a quello, 
previsto dall’articolo 36, paragrafo 326) della Convenzione, di 
                                                 
24
 L’art. 33 parla dei Ricorsi interstatali: “Ogni Alta Parte contraente può deferire alla 
Corte qualunque inosservanza delle disposizioni della Convenzione e dei suoi 
Protocolli che essa ritenga possa essere imputata a un’altra Alta Parte contraente.” 
 
25
 L’art. 34 parla dei Ricorsi individuali: “La Corte può essere investita di un ricorso 
da parte di una persona fisica, un’organizzazione non governativa o un gruppo di 
privati che sostenga d’essere vittima di una violazione da parte di una delle Alte 
Parti contraenti dei diritti riconosciuti nella Convenzione o nei suoi protocolli. Le 
Alte Parti contraenti si impegnano a non ostacolare con alcuna misura l’esercizio 
effettivo di tale diritto.” 
 
26
 L’art. 36 tratta dell’Intervento di terzi: “Per qualsiasi questione all’esame di una 
Camera o della Grande Camera, un’Alta Parte contraente il cui cittadino sia 
ricorrente ha diritto di presentare osservazioni per iscritto e di partecipare alle 
udienze.  Nell’interesse di una corretta amministrazione della giustizia, il 
presidente della Corte può invitare ogni Alta Parte contraente che non sia parte in 
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partecipare in qualità di terzo interveniente alle procedure all’esame 
della Camera o della Grande Camera. La formulazione usata nel 
Protocollo, sebbene lievemente diversa da quella che si trova nella 
Convenzione, è volta a conseguire lo stesso risultato. Visto che le 
procedure di parere consultivo non sono in contraddittorio non sarà 
neanche obbligatorio per il governo partecipare, anche se conserverà 
sempre il diritto di farlo, come accade per l’Alta Parte contraente nei 
procedimenti presentati da uno dei suoi cittadini contro un’altra Alta 
Parte contraente (si veda articolo 36, equivalente, 1 della Convenzione 
sugli interventi di terzi).  
Il Presidente della Corte può invitare ogni altra Alta Parte 
contraente o persona a presentare le proprie osservazioni per iscritto o 
a partecipare alle udienze, quando ciò sia nell’interesse di una buona 
amministrazione della giustizia, recependo in questo modo la 
situazione relativa agli interventi di terzi ai sensi dell’articolo 36, 
paragrafo 2 della Convenzione. Si deve ritenere che le parti di una 
causa nell’ambito della quale sia stato richiesto un parere consultivo 
saranno invitate a prendere parte al procedimento. 
La Corte decide se tenere o meno una udienza su una richiesta di 
parere consultivo che è stata accolta. 
 
2.4 Articolo 4 
 
Il paragrafo 1 dell’articolo 4 richiede che la Corte motivi i pareri 
                                                                                                                   
causa od ogni persona interessata diversa dal ricorrente, a presentare osservazioni 
per iscritto o a partecipare alle udienze. Il Commissario per i diritti dell’uomo del 
Consiglio d’Europa ha diritto di presentare osservazioni per iscritto e di 
partecipare alle udienze in tutte le cause all’esame di una Camera o della Grande 
Camera”. 
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consultivi emessi ai sensi del presente Protocollo; il paragrafo 2 
dell’articolo 4 consente ai giudici della Grande Camera di esprimere 
una opinione separata (dissenziente o concordante). 
Il paragrafo 3 dell’articolo 4 richiede che la Corte comunichi i 
pareri consultivi all’autorità giudiziaria che presenta la richiesta e alla 
Alta Parte contraente cui appartiene tale autorità. Si ritiene che il 
parere consultivo debba anche essere comunicato a ogni altra parte che 
ha partecipato al procedimento ai sensi dell’articolo. 
È importante osservare che nella maggior parte dei casi i pareri 
consultivi dovranno essere acquisiti agli atti dei procedimenti che si 
celebrano nella lingua ufficiale della Alta Parte contraente interessata 
che non è la lingua inglese, né francese, vale a dire le lingue ufficiali 
della Corte. Pur rispettando il fatto che vi sono solo due lingue ufficiali 
della Corte, è stato ritenuto importante sottolineare la sensibilità della 
questione della lingua dei pareri consultivi. Deve anche tenersi conto 
del fatto che il procedimento nazionale sospeso in molti sistemi 
giuridici potrà essere riavviato solo dopo che il parere sia stato tradotto 
nella lingua della autorità giudiziaria richiedente. Nel caso vi sia il 
timore che il tempo impiegato per la traduzione del parere consultivo 
nella lingua della autorità giudiziaria che presenta la richiesta possa 
ritardare il riavvio del procedimento nazionale sospeso, la Corte potrà 
collaborare con le autorità nazionali nella tempestiva predisposizione 
di tali traduzioni. 
Il paragrafo 4 dell’articolo 4 richiede la pubblicazione dei pareri 
consultivi emessi ai sensi del presente Protocollo. Si ritiene che la 
Corte debba farlo in conformità con la sua prassi in questioni analoghe 
e con il dovuto rispetto delle norme applicabili in materia di 
riservatezza. 
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2.5 Articolo 5 
 
L’articolo 5 prevede che i pareri consultivi non siano vincolanti. 
Essi vengono emessi nell’ambito di un dialogo tra la Corte e le autorità 
giudiziarie nazionali . Di conseguenza l’autorità richiedente decide 
sugli effetti del parere consultivo nel procedimento nazionale.  
Il fatto che la Corte abbia emesso un parere consultivo su una 
questione sollevata nell’ambito di una causa pendente dinanzi a una 
autorità giudiziaria di una Alta Parte contraente, non impedisce a una 
parte di tale causa di esercitare successivamente il suo diritto a un 
ricorso individuale ai sensi dell’articolo 34 della Convenzione, vale a 
dire che essa può comunque portare la causa dinanzi alla Corte. 
Tuttavia, laddove un ricorso venga proposto successivamente 
all’emissione di un parere consultivo della Corte che sia stato 
effettivamente osservato, si ritiene che tali elementi del ricorso che 
riguardano le questioni affrontate nel parere consultivo debbano essere 
dichiarati irricevibili o debbano essere stralciati. 
I pareri consultivi ai sensi del presente Protocollo non hanno effetto 
diretto sugli eventuali successivi ricorsi. Tuttavia, andranno a fare parte 
della giurisprudenza della Corte, insieme alle sentenze e alle decisioni. 
L’interpretazione della Convenzione e dei suoi Protocolli contenuta in 
tali pareri consultivi sarà analoga nei suoi effetti ai principi 
interpretativi stabiliti dalla Corte nelle sentenze e nelle decisioni. 
 
2.6 Articolo 6 
 
L’articolo 6 recepisce il fatto che l’accettazione del Protocollo è 
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facoltativa per le Alte Parti contraenti della Convenzione. Pertanto non 
ha l’effetto di introdurre nuove disposizioni alla Convenzione, il cui 
testo rimane invariato. Le sue disposizioni operano solo tra le Alte 
Parti contraenti che scelgono di accettare il Protocollo come articoli 
addizionali alla Convenzione, nel cui caso la sua applicazione è 
condizionata da tutte le altre disposizioni rilevanti della Convenzione. 
Si intende che questo, insieme all’articolo 58 della Convenzione27, 
permetterà a una Alta Parte contraente di denunciare il Protocollo 
senza denunciare la Convenzione.  
 
2.7 Articolo 7 
 
L’articolo 7 si basa su uno dei modelli di clausole finali approvati 
dal Comitato dei Ministri e contiene le disposizioni ai sensi delle quali 
una Alta Parte contraente della Convenzione può essere vincolata dal 
presente Protocollo.  
 
2.8 Articolo 8 
 
                                                 
27
 L’art. 58 tratta di Denuncia: “Un’Alta Parte contraente può denunciare la presente 
Convenzione solo dopo un periodo di cinque anni a partire dalla data di entrata in 
vigore della Convenzione nei suoi confronti e dando un preavviso di sei mesi 
mediante notifica indirizzata al Segretario generale del Consiglio d’Europa, che 
ne informa le altre Parti contraenti. Tale denuncia non può avere l’effetto di 
svincolare l’Alta Parte contraente interessata dagli obblighi contenuti nella 
presente Convenzione per quanto riguarda qualunque fatto suscettibile di 
costituire una violazione di tali obblighi, da essa posto in essere anteriormente 
alla data in cui la denuncia è divenuta efficace. Alla stessa condizione, cesserebbe 
d’esser parte alla presente Convenzione qualunque Parte contraente che non fosse 
più membro del Consiglio d’Europa. La Convenzione può essere denunciata in 
conformità alle disposizioni dei precedenti paragrafi per quanto riguarda ogni 
territorio in relazione al quale sia stata dichiarata applicabile in base all’articolo 
56.” 
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Il testo dell’articolo 8 è preso dall’articolo 7 del Protocollo n. 9 alla 
Convenzione e si basa sul modello di clausole finali approvato dal 
Comitato dei Ministri. Per la sua entrata in vigore è richiesto che il 
numero di Alte Parti contraenti che esprimono il loro consenso a essere 
vincolate dal Protocollo sia di 10.  
 
2.9 Articolo 9 
 
L’articolo 9 prevede, come una eccezione all’articolo 57 della 
Convenzione, che le Alte Parti contraenti non possono fare riserva 
rispetto al presente Protocollo. 
 
2.10 Articolo 10 
 
L’articolo 10 si basa su una clausola standard usata nei trattati del 
Consiglio d’Europa. E’ pensata specificatamente per consentire alle 
Alte Parti contraenti di rendere dichiarazioni sulle questioni materiali 
che dovessero sorgere in virtù del Protocollo, in questo caso per 
indicare quale delle loro alte giurisdizioni potrebbero richiedere i 
pareri consultivi della Corte. Consente inoltre ulteriori dichiarazioni da 
rendere in qualsiasi momento che aggiungano o tolgano dalle liste le 
autorità giudiziarie indicate. Tutte le dichiarazioni di questo tipo 
devono essere indirizzate al Segretario Generale del Consiglio 
d’Europa, in qualità di depositario di accordi multilaterali adottati 
all’interno dell’organizzazione. 
 
2.11 Articolo 11 
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L’articolo 11 è una delle consuete clausole finali incluse nei trattati 
redatti nell’ambito del Consiglio d’Europa. Il paragrafo d. si riferisce 
alle procedure istituite in virtù dell’articolo 10 del Protocollo che 
indica quale delle autorità giudiziarie delle Alte Parti contraenti 
possono richiedere pareri consultivi alla Corte.  
 
3. Affinità e divergenze con il rinvio pregiudiziale alla Corte di 
giustizia. 
 
3.1 Un nuovo strumento di dialogo tra Corti per la tutela dei diritti 
fondamentali.  
 
Il Protocollo n. 16 alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, 
aperto alle firme il 2 ottobre 2013, è stato elaborato nell’ambito delle 
riflessioni tese ad individuare soluzioni per la sopravvivenza a lungo 
termine del sistema di garanzie convenzionali, sempre più vicino ad 
una vera e propria paralisi a causa del preoccupante sovraccarico di 
ricorsi gravante sulla Corte europea di Strasburgo.  
La proposta contenuta nel nuovo testo si distanzia dalla maggior 
parte dei rimedi adottati o invocati negli anni più recenti (tra cui, ad 
esempio, l’introduzione di una nuova condizione di ricevibilità ad 
opera del Protocollo n. 14 o l’idea, confluita nel progetto di Protocollo 
n. 15, di ridurre il termine di presentazione delle istanze individuali da 
sei a quattro mesi), poiché a differenza di quest’ultimi persegue lo 
scopo di deflazionamento del contenzioso senza intaccare il diritto di 
ricorso individuale ex art. 34 CEDU, bensì istituendo una forma 
istituzionale di “dialogo tra giudici”. L’entrata in vigore del Protocollo 
n. 16, che si perfezionerà a seguito del deposito di almeno dieci 
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strumenti di ratifica da parte degli Stati contraenti, determinerà la 
possibilità per le “più alte giurisdizioni nazionali” di richiedere alla 
Corte europea dei pareri consultivi (advisory opinions) su questioni di 
principio relative all’interpretazione o all’applicazione dei diritti e 
delle libertà definiti dalla CEDU nell’ambito di una causa pendente 
davanti ad esse: in un’ottica di sempre maggiore attuazione della 
Convenzione a livello nazionale quale principale fattore di 
ridimensionamento del carico di lavoro della Corte europea, la 
consultazione dell’organo a cui spetta l’ultima parola in materia di 
interpretazione della CEDU e che potrebbe intervenire in caso di 
inefficacia dei rimedi giurisdizionali interni attribuirebbe alle Corti ai 
vertici dei sistemi giudiziari degli Stati tutti i mezzi per garantire una 
piena tutela dei diritti convenzionali già a livello nazionale, rendendo 
superfluo il ricorso a Strasburgo. 
 
3.2 Le affinità con il meccanismo del rinvio pregiudiziale ex art. 
267 TFUE.  
 
La proposta in questione, pur esprimendosi in termini di 
competenza consultiva, fin dal primo momento in cui è emersa ha 
rievocato il meccanismo del rinvio pregiudiziale di interpretazione ex 
art. 267 TFUE: una sorta di parallelismo può effettivamente ricavarsi 
non solo dalla comune idea di fondo di attribuire alle giurisdizioni 
nazionali la possibilità di rivolgersi ad una Corte internazionale 
nell’ambito di una causa pendente, bensì anche da alcune affinità 
riscontrabili in riferimento a determinati aspetti procedurali, in 
particolare quelli relativi alla delimitazione del presupposto oggettivo. 
Anzitutto, come nel caso delle domande di rinvio pregiudiziale alla 
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Corte di giustizia, le richieste di parere non potranno vertere su 
questioni di fatto, in modo da sollecitare la Corte europea a 
pronunciarsi sul caso concreto, bensì su questioni “di principio” 
relative all’interpretazione o all’applicazione dei diritti e delle libertà 
convenzionali (art. 1 § 1 Protocollo n. 16); lo stesso articolo 1 sancisce, 
inoltre, che tali questioni debbano sorgere “nell’ambito di una causa 
pendente” e che il giudice nazionale motivi la richiesta e produca gli 
elementi pertinenti inerenti al contesto giuridico e fattuale della causa 
pendente i quali, così come specificato dal Rapporto esplicativo del 
Protocollo, coincidono con l’oggetto del procedimento interno, le 
norme di legge rilevanti, le questioni della Convenzione rilevanti, la 
sintesi delle osservazioni delle parti e, se possibile, le considerazioni 
del giudice sulla questione. Lo stesso Rapporto esplicativo precisa che 
tali requisiti, oltre ad escludere la possibilità di stimolare revisioni in 
astratto della legislazione nazionale, sono volti a sottolineare che 
l’autorità giudiziaria richiedente abbia recepito la necessità di avanzare 
la richiesta di parere: come nel caso del rinvio pregiudiziale alla Corte 
di giustizia, anche la disciplina della procedura delineata dal Protocollo 
n. 16 sembra dunque implicare un rapporto di necessità tra la questione 
sottoposta alla Corte di Strasburgo e la soluzione della controversia 
pendente.  
L’affinità tra i due strumenti risulta, sotto questo aspetto, ancora più 
stretta se si considera che l’enumerazione degli elementi del contesto 
giuridico e fattuale specificata dal Rapporto esplicativo ricalca il 
contenuto dell’articolo 94 del Regolamento di Procedura della Corte di 
giustizia e del paragrafo 22 della Nota informativa riguardante le 
domande di pronuncia pregiudiziale. A dimostrazione del fatto che il 
collegamento con il caso concreto costituisca un punto di forte contatto 
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tra le due procedure, vi sono alcune considerazioni della Corte europea 
stessa, la quale, nel suo “Reflection Paper on the proposal to extend 
the Court’s advisory jurisdiction”, ha prospettato che in sede di 
ricevibilità delle richieste potrebbero essere utilizzati alcuni criteri 
elaborati dalla giurisprudenza comunitaria in materia di rinvio 
pregiudiziale, quale ad esempio il criterio della rilevanza. D’altra parte 
la connessione tra l’oggetto del parere e la causa pendente risultava 
imprescindibile, considerati da un lato l’esigenza di evitare una 
proliferazione delle richieste e dall’altro lo scopo stesso dell’istituzione 
della nuova competenza consultiva della Corte, che è quello di 
indirizzare il giudice nazionale verso una soluzione della specifica 
controversia in esame soddisfacente rispetto agli standard 
convenzionali, in modo tale da evitare potenziali ricorsi a Strasburgo. 
Di qui, nonostante il silenzio del Protocollo n. 16, l’implicito carattere 
incidentale della procedura, poiché in caso contrario verrebbe 
vanificata ogni potenzialità di questa forma di “dialogo tra giudici” di 
contribuire al deflazionamento del contezioso presso la Corte europea. 
 
3.3 Le divergenze con il meccanismo del rinvio pregiudiziale ex art. 
267 TFUE.  
 
La sovrapponibilità tra i due strumenti, tuttavia, non si spinge oltre: 
al contrario, con riferimento a tutti gli altri tratti essenziali, le 
procedure si collocano di fatto agli antipodi, a cominciare dal carattere 
opzionale e non obbligatorio della nuova competenza consultiva della 
Corte: la ratifica del Protocollo n. 16 è, infatti, totalmente facoltativa e 
le sue disposizioni andranno ad aggiungersi come articoli addizionali 
alla CEDU solo per gli Stati che decideranno di vincolarvisi. Ad 
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accentuare la distanza con la competenza pregiudiziale della Corte di 
giustizia vi sono inoltre le previsioni in materia di presupposto 
soggettivo: ai sensi dell’articolo 1 del nuovo testo la legittimazione ad 
avanzare le richieste di advisory opinion non è estesa a tutti i giudici 
degli Stati contraenti, contrariamente a quanto previsto dall’articolo 
267 TFUE, bensì, in ragione della necessità di coordinamento tra la 
procedura in questione e la regola del previo esaurimento dei ricorsi 
interni di cui all’articolo 35 § 1 CEDU, è ristretta alle sole “più alte 
giurisdizioni nazionali”: estendere tale possibilità anche alle corti che 
affrontano la questione in stadi precedenti, infatti, non sarebbe stato 
compatibile con un sistema fondato sul principio per cui la Corte di 
Strasburgo interviene solo in via sussidiaria, nel caso in cui la tutela a 
livello interno sia fallita. La differenza più significativa risiede tuttavia 
nel fatto che mentre ai sensi dell’articolo 267 § 3 TFUE in capo agli 
“organi giurisdizionali avverso le cui decisioni non possa proporsi un 
ricorso giurisdizionale di diritto interno” sorge un obbligo di rinvio 
pregiudiziale di interpretazione alla Corte di giustizia (salvo le 
eccezioni elaborate a partire dalla sentenza CILFIT), viceversa per le 
“più alte giurisdizioni nazionali” la richiesta di parere alla Corte 
europea è sempre facoltativa: questa profonda contrapposizione è 
accentuata dal fatto che in materia di rinvio pregiudiziale 
l’individuazione dei soggetti ricadenti nella definizione del paragrafo 3 
dell’articolo 267 TFUE costituisce una prerogativa della Corte di 
giustizia, mentre nel caso della competenza istituita dal Protocollo n. 
16 la designazione delle Corti abilitate è rimessa totalmente alla 
discrezionalità degli Stati, i quali al momento della ratifica devono 
indicare le corti legittimate, addirittura con la possibilità di modificare 
in ogni momento la loro scelta.  
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Il culmine della divergenza tra la nuova competenza della Corte 
europea e la competenza pregiudiziale della Corte di giustizia è 
raggiunto in materia di effetti: se a conclusione del procedimento 
pregiudiziale interviene, in via generale, una sentenza, non solo 
vincolante come tale in primo luogo per il giudizio a quo ma dotata 
anche di effetti vincolanti erga omnes, al contrario il Protocollo n. 16 
prevede che l’esito della nuova procedura sia costituito da un parere 
consultivo (art. 2 § 2) non vincolante (art. 5): in quanto espressione di 
un mero “dialogo tra giudici”, sarà il giudice richiedente a decidere 
degli effetti del parere sul piano nazionale, nonostante tale 
impostazione configuri delle perplessità in merito all’idoneità dello 
strumento in questione di contribuire significativamente allo scopo di 
deflazionamento del contenzioso presso Strasburgo. 
Inoltre, dall’impatto estremamente attenuato dell’advisory opinion 
della Corte europea rispetto al procedimento interno discendono 
disposizioni in materia di regime linguistico e di diritto di intervento 
che si discostano ulteriormente dalla disciplina del rinvio 
pregiudiziale: quest’ultima, in ragione degli effetti assolutamente 
decisivi della sentenza interpretativa della Corte di giustizia rispetto al 
giudizio pendente, prevede che l’intero procedimento di rinvio sia 
condotto nella lingua del giudice a quo (art. 37 § 3 Reg. Corte) e che le 
parti del giudizio principale abbiano un pieno diritto di partecipazione 
(art. 23 Statuto della Corte). Viceversa, ai sensi dell’articolo 3 del 
Protocollo n. 16, le parti del procedimento nazionale non compaiono 
nel novero dei soggetti legittimati a presentare osservazioni e a 
prendere parte alle udienze, bensì potranno partecipare solamente se 
invitate, secondo le modalità tipiche dell’intervento presso la Corte di 
Strasburgo, mentre in materia di regime linguistico la stessa Corte si è 
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fermamente opposta all’idea, avanzata nel Rapporto esplicativo, di 
dover ricevere richieste in lingue diverse dall’inglese o dal francese. 
 
3.4 Strumenti analoghi per finalità distinte.  
 
Le profonde difformità richiamate riflettono una divergenza che 
riguarda in primo luogo il piano delle funzioni. Lo scopo essenziale del 
rinvio pregiudiziale d’interpretazione è, infatti, garantire che il diritto 
dell’Unione abbia la stessa efficacia in tutti gli Stati membri: 
fondamentale strumento di interpretazione centralizzata e uniforme 
applicazione del diritto, la competenza pregiudiziale della Corte di 
giustizia mira pertanto ad essere la più capillare ed incisiva possibile, 
pur nei limiti della necessità della questione rispetto alla soluzione del 
caso concreto. Al contrario, alla luce della disciplina edificata dal 
Protocollo n. 16, la procedura di advisory opinion non sembra ispirata 
alle stesse finalità: il carattere facoltativo che la contraddistingue 
costituisce un chiaro indice di una vocazione che non può coincidere 
con la funzione primaria del rinvio pregiudiziale, suggerendo che essa 
costituisca piuttosto un semplice strumento di promozione della 
Convenzione in sede giurisdizionale, un’occasione per la Corte per 
chiarire la portata dei diritti e delle libertà sanciti dalla CEDU in uno 
stadio anticipato e per cercare di orientare l’attività dell’autorità 
giurisdizionale coinvolta ma in via meramente consultiva, nell’ambito 
di un dialogo tra giudici. Una competenza più pervasiva peraltro non 
sarebbe stata compatibile con l’attuale conformazione del sistema di 
garanzie convenzionali, ancora caratterizzata da episodi di resistenza 
da parte degli Stati rispetto all’operato della Corte europea e da un 
livello di integrazione non adeguato per poter giustificare un intervento 
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più penetrante. Significativo è che nemmeno questa forma 
estremamente attenuata ha, per il momento, riscontrato successo, 
poiché ad un anno dall’apertura alle firme il Protocollo n. 16 non ha 
ancora ottenuto alcuna ratifica.  
Pertanto, se dall’esame delle disposizioni del Protocollo n. 16 e dei 
documenti ad esso allegati sembra non potersi negare che il modello 
del rinvio pregiudiziale della Corte di giustizia abbia costituito almeno 
in parte una fonte d’ispirazione per la ricostruzione della procedura di 
advisory opinion, al contempo emergono delle divergenze a tal punto 
profonde da rendere impossibile un’assimilazione tra i due strumenti, 
in primo luogo dal punto di vista funzionale. 
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CAPITOLO III 
 
MECCANISMI ANALOGHI A QUELLO DEL 
PROTOCOLLO N. 16 ALLA CEDU, NELLE 
ESPERIENZE EUROPEA E AMERICANA  
 
SOMMARIO: 1. La Corte di Giustizia del BENELUX. – 1.1. Le 
caratteristiche. – 1.2. Le competenze funzionali a garantire il rispetto della 
legalità. – 1.3 I soggetti dotati di legittimazione attiva. – 1.4. Il dialogo con i 
giudici nazionali. – 2. La Corte EFTA. – 2.1 Le caratteristiche.  – 2.2 Le 
competenze funzionali a garantire il rispetto della legalità. – 2.3. I soggetti 
dotati di legittimazione attiva. – 2.4. Il dialogo con i giudici nazionali. - 3. Il 
Tribunale andino. – 3.1. Le caratteristiche. – 3.2. Le competenze funzionali a 
garantire il rispetto della legalità. – 3.3 I soggetti dotati di legittimazione 
attiva. – 3.4. Il dialogo con i giudici nazionali. – 4. La Corte Centroamericana 
di giustizia. – 4.1 Le caratteristiche.  – 4.2 Le competenze funzionali a 
garantire il rispetto della legalità. – 4.3. I soggetti dotati di legittimazione 
attiva. – 4.4. Il dialogo con i giudici nazionali. – 5. I meccanismi di 
risoluzione delle controversie del MERCOSUR. – 5.1. Le caratteristiche. – 
5.2. Le competenze funzionali a garantire il rispetto della legalità. – 5.3 I 
soggetti dotati di legittimazione attiva. – 5.4. Il dialogo con i giudici 
nazionali. 
 
 
1 . La Corte di Giustizia del BENELUX 
 
1.1. Le caratteristiche strutturali 
 
La Corte di Giustizia del BENELUX (una regione dell'Europa 
composta da Paesi Bassi, Belgio e Lussemburgo) è stata creata 
mediante un accordo successivo rispetto al Trattato istitutivo del 
BENELUX28 e solo con il Trattato di riforma entrato in vigore il 1° 
                                                 
28
 Il Trattato istitutivo della Corte di Giustizia del BENELUX è stato sottoscritto il 
31.3.1965 ed è entrato in vigore il 1°.1.1974. 
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Gennaio 2012 è stata riconosciuta una vera e propria istituzione 
dell’organizzazione29. Gli Stati che ne fanno parte sono il Belgio, 
l’Olanda ed il Lussemburgo.  
La Corte è incaricata di promuovere l’uniforme applicazione delle 
regole giuridiche comuni ai tre Stati membri o, in ipotesi, a due di essi, 
che siano state specificamente individuate ed attribuite in precedenza 
alla giurisdizione dell’organo giudiziario o all’interno di una 
disposizione convenzionale o mediante una decisione del Comitato dei 
Ministri del BENELUX. Nel caso di interpretazione di regole comuni a 
due Paesi membri del BENELUX è necessario che le stesse siano 
precisate da una convenzione vigente tra tali Paesi e che la stessa sia 
stata sottoscritta da tutti i membri del BENELUX30.  
Da un punto di vista strutturale, i giudici che compongono la Corte 
fanno parte delle più alte Corti di ciascuno degli Stati membri. Quindi 
gli stessi sono in carica fino a quando esercitano le loro funzioni 
nell’ambito dell’organo giudiziario dello Stato membro di provenienza 
e non possono svolgere a tempo pieno le loro funzioni nell’ambito 
dell’organo regionale. Le decisioni sono spesso fondate su una ricerca 
comparativa all’interno dei sistemi giuridici nazionali dei singoli Stati 
membri. 
Non viene previsto un doppio grado di giudizio e quindi le 
pronunce della Corte hanno carattere definitivo31.   
                                                 
 
29
 La Corte di Giustizia del BENELUX viene ora inclusa nell’ elenco delle istituzioni 
dell’Unione BENELUX contenuto nell’art. 5 del Trattato di riforma del 
17.6.2008. 
 
30
 V. art. 1 del Trattato istitutivo della Corte di Giustizia del BENELUX. 
31
 E stato sottolineato che è possibile provare a suscitare un ripensamento nel 
giudizio della Corte mediante una nuova azione o la richiesta di un parere 
consultivo avente ad oggetto la questione già decisa. Così, J.W. SCHNEIDER, 
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     1.2.  Le competenze funzionali a garantire il rispetto della 
legalità. 
 
La Corte di Giustizia del BENELUX ha tre principali competenze. 
Una prima competenza di carattere pregiudiziale, una seconda 
competenza quale tribunale amministrativo per decidere sulle 
controversie tra il personale del BENELUX e l’organizzazione 
stessa32, una terza competenza di carattere consultivo.  
Manca il ricorso diretto per far valere l’annullamento degli atti 
dell’organizzazione o altri inadempimenti commessi dalle istituzioni, 
così come un ricorso per accertare ed eventualmente sanzionare la 
violazione da parte degli Stati membri, degli obblighi derivanti dal 
diritto dell’organizzazione.  
Questa lacuna non è neppure bilanciata dalla previsione di una 
competenza per risolvere le controversie tra Stati membri, con cui 
potrebbe essere esercitato, almeno indirettamente, un controllo di 
legalità sul comportamento tenuto da parte dei membri 
dell’organizzazione. La circostanza è facilmente spiegabile se si tiene 
conto che, già prima della creazione della corte di Giustizia del 
BENELUX, all’interno del Trattato istitutivo del BENELUX era 
previsto un meccanismo di risoluzione delle controversie che 
                                                                                                                   
The BENELUX Court, cit., p. 223. 
 
32
 Tale competenza viene disciplinata da due Protocolli addizionali rispetto al Trattato 
istitutivo della Corte di Giustizia del BENELUX. In particolare il Protocollo del 
29.4.1969 sulla protezione giurisdizionale delle persone a servizio dell’Unione 
economica del BENELUX e il Protocollo dell’11-5-1974 sulla protezione 
giurisdizionale delle persone a servizio dell’Ufficio BENELUX dei marchi e 
dell’Ufficio BENELUX dei disegni o modelli. 
 67 
riconosceva agli Stati la facoltà di rivolgersi ad un Collegio 
arbitrale33.Si trattava di un sistema esclusivo di risoluzione dato che gli 
Stati membri si erano impegnati a non sottoporre le loro controversie 
relative al diritto BENELUX ad altri modi di soluzione delle 
controversie diversi da quello previsto dal Trattato BENELUX. La 
facoltà di portare la controversia di fronte all’organo arbitrale era 
subordinata all’impossibilità di conseguire una risoluzione della stessa 
in seno al Comitato dei Ministri.  
A seguito dell’istituzione della Corte di Giustizia del BENELUX la 
competenza del Collegio arbitrale è rimasta invariata ma è stata 
aggiunta la previsione che quest’ultimo, nel caso in cui debba decidere 
su una controversia che implichi la soluzione di una questione di 
difficile interpretazione di una norma giuridica del diritto BENELUX, 
debba sottoporre la questione alla Corte di Giustizia del BENELUX. 
L’obbligo di rinvio viene attenuato nell’ipotesi che il Collegio arbitrale 
ritenga che la questione non sia tale da far sorgere un dubbio 
ragionevole, oppure nel caso in cui la questione rivesta il carattere di 
particolare urgenza, con la conseguenza che operando un rinvio si 
rischierebbe di pregiudicare l’interesse delle parti ad ottenere in tempi 
rapidi una risoluzione della controversia. L’obbligo di rinvio viene 
meno nel caso in cui il Collegio arbitrale si attenga ad una soluzione 
precedentemente data dalla Corte di Giustizia del BENELUX in 
occasione di un’altra controversia o nell’ambito della sua competenza 
consultiva. Il Collegio arbitrale sarà poi obbligato a rispettare 
l’interpretazione fornita dalla Corte di Giustizia del BENELUX34.  
Tale procedura però non risulta essere mai stata attivata ed infatti 
                                                 
33
 V. art. 41 ss. del Trattato istitutivo del BENELUX. 
34
 V. art. 11 del Trattato istitutivo della Corte di Giustizia del BENELUX.  
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con il Trattato di revisione del 17 Giugno 2008 si è scelto di 
sopprimere il Collegio arbitrale dal novero delle istituzioni 
dell’organizzazione.   
 
1.3.  I soggetti dotati di legittimazione attiva. 
 
Tra i soggetti legittimati ad attivare le competenze della Corte 
mancano quasi completamente le istituzioni. L’unica istituzione alla 
quale veniva riconosciuta la facoltà di rivolgersi alla Corte era il 
Collegio arbitrale. Ciò significa che gli Stati fondatori non hanno 
voluto riconoscere alle istituzioni autonomia e libertà di azione.  
Anche gli Stati membri possono adire direttamente la Corte 
soltanto attivando la competenza consultiva sulle stesse materie per cui 
la Corte ha competenza in via pregiudiziale35. Ad oggi un solo parere è 
stato chiesto da parte dei tre Stati del BENELUX ed è stato cancellato 
dal ruolo prima che venisse reso dalla Corte dato che nel frattempo, in 
attesa del parere, il Consiglio di Stato olandese aveva deferito alla 
Corte di Giustizia del BENELUX un certo numero di questioni 
pregiudiziali aventi lo stesso oggetto.  
Gli individui non si vedono riconosciuta la facoltà di accedere alla 
Corte di Giustizia del BENEULX. L’unica eccezione è costituita dalla 
possibilità per il personale dell’organizzazione regionale e dell’Ufficio 
BENELUX dei disegni o modelli, di adire la Corte quale giudice 
amministrativo in relazione alle controversie di lavoro.  
 
1.4. Il dialogo con i giudici nazionali. 
                                                 
 
35
 V. art. 10 dello Statuto della Corte di Giustizia del BENELUX.  
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La Corte di Giustizia del BENELUX a partire dal 1974 si è 
pronunciata su circa 160 casi in via pregiudiziale, con una media di 4-5 
pronunce l’anno, su circa 50 decisioni nell’ambito della sua 
competenza di tribunale amministrativo, con una media di poco più di 
una sentenza l’anno, e su una sola opinione consultiva che è stata poi 
cancellata dal ruolo senza arrivare a rendere il parere richiesto.  
Tra le funzioni attribuite alla Corte quella che viene attivata 
mediante un rinvio pregiudiziale sollevato da giudici nazionali è la più 
rilevante. 
Viene previsto un obbligo di rinvio per le giurisdizioni di ultimo 
grado; sussiste invece una semplice facoltà per le giurisdizioni 
nazionali le cui decisioni possono comunque essere impugnate. 
L’obbligo viene meno nel caso in cui la questione non sia tale da far 
sorgere un dubbio ragionevole, se la questione rivesta un carattere di 
particolare urgenza, se la Corte aveva già dato soluzione alla questione 
nella propria precedente giurisprudenza. . 
L’oggetto del rinvio può essere solo l’interpretazione delle regole 
comuni del BENELUX. 
A differenza di quanto previsto di fronte alla Corte di Giustizia 
dell’UE, oggetto del rinvio pregiudiziale che può essere operato alla 
Corte di Giustizia del BENELUX non è l’interpretazione del Trattato 
istitutivo dell’organizzazione regionale o la validità e l’interpretazione 
degli atti delle istituzioni dell’organizzazione. Oggetto di rinvio può 
essere solo l’interpretazione della legge tipo o della legge uniforme 
eventualmente allegata ad una convenzione elaborata in seno 
all’organizzazione. La Corte di Giustizia del BENELUX interpreta di 
fatto una fonte che viene considerata alla stregua del diritto nazione; 
possibilità questa che non viene riconosciuta alla Corte di Giustizia 
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dell’UE. 
La Corte di Giustizia del BENELUX non può pronunciarsi sulla 
compatibilità di un atto interno rispetto ad una norma uniforme 
BENELUX. La Corte di Giustizia del BENELUX talvolta non si è 
limitata a rigettare la questione ma ha riformulato in quesito sottoposto 
dal giudice nazionale, in modo tale da dare a quest’ultimo gli strumenti 
utili per decidere autonomamente sulla compatibilità del diritto interno. 
Le pronunce della Corte sono piuttosto sintetiche e difficilmente 
effettuano ricostruzioni evolutive della materia interpretata o 
individuano principi generali in grado di dare impulso all’integrazione. 
Le questioni pregiudiziali sottoposte alla Corte riguardano quesiti 
interpretativi concernenti le normative uniformi elaborate dal 
BENELUX in materia di proprietà intellettuale, marchi, disegni e 
modelli, assicurazione obbligatoria per la circolazione stradale, caccia, 
materia fiscale e di libera circolazione delle persone. La Corte di 
Giustizia del BENELUX è stata quindi percepita come una Corte 
specializzata in relazione a determinati settori ben individuati, che 
erano stati oggetto di uniformazione del circoscritto ambito sub- 
regionale di riferimento. Tale Corte viene considerata dalla Corte di 
Giustizia dell’UE come un organo giurisdizionale in grado di sollevare 
un rinvio pregiudiziale sull’interpretazione o validità di una norma di 
diritto dell’UE. I caratteri della Corte di Giustizia del BENELUX 
possono essere assimilabili a quelli di una giurisdizione nazionale di 
ultima istanza.  
Le norme BENELUX devono essere considerate generalmente non 
idonee a produrre effetti negli ordinamenti nazionali. Il numero ridotto 
degli Stati membri e la possibilità di consentire ai Parlamenti nazionali 
di esercitare un controllo democratico sul diritto dell’organizzazione in 
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occasione dell’adattamento, hanno indotto ad evitare l’introduzione di 
norme sovranazionali in gradi di produrre direttamente effetti giuridici 
in capo ai singoli.  
Con riferimento alle poche pronunce in materia di libera 
circolazione delle persone si può considerare la sentenza del 15 Aprile 
1992 sul caso Medjahri all’interno della quale si precisa che il regime 
relativo all’allontanamento degli stranieri instaurato con gli artt. 15 e 
16 della Decisione del 28 Giugno 1967 adottata dal Gruppo di lavoro 
ministeriale per la circolazione delle persone, anche se volto a 
disciplinare i diritti e gli obblighi reciproci degli Stati ha anche per 
obiettivo di proteggere gli interessi degli stranieri ritenuti 
indesiderabili e che devono essere per questo allontanati. Da ciò si 
ricava che alcune norme BENELUX possono anche essere fatte valere 
da parte delle singole persone fisiche e giuridiche.  
I giudici nazionali tengono in considerazione le pronunce della 
Corte di Giustizia del BENELUX. E’ significativo l’atteggiamento 
della Corte di Cassazione belga che ha spesso richiamato 
l’interpretazione data dalla Corte regionale su singole norme contenute 
all’interno di leggi uniformi BENELUX ed ha riconosciuto alla stessa, 
implicitamente, carattere autoritativo.  
L’alta considerazione in cui è tenuta la Corte di giustizia da parte 
delle Corti Supreme degli Stati membri è in parte da ricollegare al fatto 
che queste ultime contribuiscono mediante loro giudici ad integrare la 
composizione della prima. Ciò comporta un flusso di informazioni tra 
la giurisdizione regionale e le supreme giurisdizioni degli Stati membri 
che contribuisce alla corretta applicazione del diritto 
dell’organizzazione all’interno degli ordinamenti nazionali.  
Con riguardo al rapporto tra ordinamento interno e ordinamento 
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regionale, non sono state rinvenute molte pronunce nella 
giurisprudenza dei singoli Stati membri. Questo perché gran parte delle 
norme BENELUX hanno carattere di legge uniforme e vengono 
applicate dai giudici nazionali alla stessa stregua di una legge interna: 
difficilmente si pone il problema di capire quali effetti produca tale 
normativa uniforme rispetto ad altre norme presenti nel’ordinamento 
nazionale. 
Sono però degne di nota due sentenze del Consiglio di Stato del 
Belgio che, in un caso, ha annullato un decreto governativo per 
violazione di una decisione BENELUX e, in un altro, partendo dalla 
considerazione che le decisioni del Comitato dei Ministri del 
BENELUX sono vincolanti per gli Stati membri e accertato il carattere 
incondizionato e tale da non lasciare loro alcun margine di 
discrezionalità, ha affermato l’idoneità  a produrre effetti diretti della 
stessa normativa presa in considerazione. Queste due pronunce però 
sono rimaste isolate e non hanno ancora formato una giurisprudenza 
consolidata.  
 
2. La Corte EFTA 
 
2.1. Le caratteristiche strutturali 
 
La creazione della Corte EFTA ( European Free Trade Association, 
attualmente costituita da quattro stati: Islanda, Liechtenstein, Norvegia 
e Svizzera) è stata decisa in occasione della conclusione dell’Accordo 
istitutivo dello Spazio economico europeo36 ed è avvenuta mediante 
                                                 
36
 V. art. 108 dell’Accordo SEE.  
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l’Accordo di Oporto tra gli Stati membri EFTA del 2 Maggio 1992 
sulla creazione di una Autorità di sorveglianza ed una Corte di 
Giustizia.  
La giurisdizione della Corte è obbligatoria solo per gli Stati che 
hanno ratificato l’Accordo istitutivo. 
La Corte esercita le sue competenze solo all’interno dell’EFTA. 
Non è competente per le controversie tra UE e Stati EFTA, a differenza 
di quanto inizialmente era stato previsto per la Corte SEE 
nell’originaria versione dell’Accordo SEE; quest’ultimo venne 
modificato perché non superò il vaglio della Corte di Giustizia dell’UE 
che espresse un parere negativo ritenendolo incompatibile con il 
sistema giuridico dell’UE37. Ad oggi le controversie tra UE e Stati 
EFTA vengono risolte in via diplomatica di fronte al Comitato 
congiunto SEE; nel caso in cui non si riesca a raggiungere un 
componimento entro tre mesi, qualora la controversia abbia ad oggetto 
l’interpretazione di una disposizione dell’Accordo SEE che sia identica 
ad altra disposizione contenuta nel diritto dell’UE, le parti possono 
decidere di richiedere alla Corte di Giustizia dell’UE una pronuncia 
sull’interpretazione delle disposizioni. Nel caso che il Comitato non sia 
riuscito a raggiungere una soluzione entro sei mesi dalla data in cui la 
procedura è iniziata e le parti non abbiano deciso di chiedere una 
pronuncia alla Corte di Giustizia dell’UE, ciascuna delle parti potrà 
adottare anche misure di salvaguardia38. 
Si prevede la possibilità che un giudice di uno Stato FETA chieda 
                                                 
 
37
 Secondo l’originario progetto la Corte SEE avrebbe dovuto essere composta da 
giudici della Corte di Giustizia dell’UE e da giudici provenienti dagli Stati EFTA. 
Nel parere 1/91,  la Corte di Giustizia dell’UE ritenne tale sistema di controllo 
giurisdizionale incompatibile col sistema giuridico comunitario. 
38
 V. art. 111 dell’Accordo SEE. 
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alla Corte di Giustizia dell’UE di pronunciarsi sull’interpretazione di 
una disposizione dell’Accordo SEE che sia corrispondente ad altra del 
diritto dell’UE. Viene così prevista una deroga all’esclusività della 
giurisdizione della corte EFTA, che per essere effettiva richiede 
un’apposita notifica da parte degli Stati EFTA39. 
Attualmente gli stati tre gli Stati che hanno ratificato l’Accordo 
SEE ossia Liechtenstein, Islanda e Norvegia e quindi sono tre anche i 
giudici della Corte. Questi sono scelti di comune accordo dai governi 
degli Stati membri tra persone la cui indipendenza è fuori da ogni 
dubbio e che siano in possesso delle qualifiche richieste per far parte 
delle più alte cariche giurisdizionali nei loro rispettivi Stati membri o 
che siano giureconsulti di riconosciuta competenza.  
Non è previsto un doppio grado di giudizio. Nel caso in cui il 
significato o la portata di una pronuncia non risultino chiari, la Corte 
può porvi rimedio su domanda di una parte che ne abbia interesse o 
dell’Autorità di sorveglianza40. 
Come mezzi eccezionali di ricorso sono previsti l’opposizione di 
terzo, esperibile da parte degli Stati EFTA e di ogni altra persona fisica 
o giuridica che dimostri di essere stata pregiudicata nei propri diritti da 
una sentenza pronunciata in un procedimento al quale non ha avuto 
possibilità di partecipare41 e la procedura di revisione, nel caso in cui 
dopo l’emissione della pronuncia e comunque entro 10 anni dalla 
                                                 
 
39
 V. art. 107 dell’Accordo SEE e Protocollo 34 all’Accordo SEE. Ad oggi non risulta 
che alcuno Stato abbia notificato la propria intenzione di avvalersi della facoltà in 
questione.  
 
40
 V. art. 39 dello Statuto della Corte EFTA e art. 95 delle Regole di procedura della 
Corte EFTA.  
41
 V. art. 38 dello Statuto della Corte EFTA e art. 91 delle Regole di procedura della 
Corte EFTA. 
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stessa, sia stata scoperta una circostanza decisiva che, al momento del 
giudizio, non era nota né alla Corte né alla parte che abbia richiesto la 
revisione42.  
 
     2.2.  Le competenze funzionali a garantire il rispetto della 
legalità. 
 
La Corte EFTA è competente a conoscere azioni proposte 
nell’ambito della procedura di vigilanza che può essere esperita nei 
confronti degli Stati EFTA; a decidere le impugnazioni sulle decisioni 
prese nel settore della concorrenza da parte dell’Autorità di 
sorveglianza; a risolvere le controversie tra due o più Stati EFTA in 
relazione all’interpretazione e applicazione delle norme che fanno 
parte del sistema giuridico dello Spazio economico europeo43.  
Alla Corte si possono poi proporre ricorsi volti ad ottenere 
l’annullamento di qualunque decisione dell’Autorità di sorveglianza. I 
motivi di annullamento sono l’incompetenza, la violazione di forme 
sostanziali, la violazione dell’Accordo ESA/Corte EFTA, dell’Accordo 
SEE e di ogni altra regola di diritto relativa alla loro applicazione, lo 
sviamento di potere.  
Si può poi proporre nei confronti dell’Autorità di sorveglianza un 
ricorso in carenza, per accertare che la stessa, in violazione di un 
obbligo impostole, ha omesso di agire44. L’Autorità di sorveglianza 
sarà tenuta ad adottare le misure che richiede la sentenza di 
                                                 
 
42
 V. art. 40 dello Statuto della Corte EFTA e art. 92 ss. delle Regole di procedura 
della Corte EFTA. 
 
43
 V. art. 108 dell’Accordo SEE.  
44
 V. art. 37 ESA/ Court Agreement.  
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annullamento o che ha accertato la carenza. 
L’Autorità di sorveglianza può essere citata dinanzi alla Corte 
EFTA per responsabilità extracontrattuale nel caso in cui un proprio 
comportamento o una propria omissione abbia causato danni a terzi45.  
Emerge dunque che la Corte può esercitare un controllo riguardante 
esclusivamente le azioni od omissioni dell’Autorità di sorveglianza e 
di nessun altro organo. Ma la Corte quando è stata chiamata a 
pronunciarsi sull’annullamento di un atto normativo adottato dal 
Comitato congiunto SEE ha affermato di essere comunque competente 
ad interpretare tutte le norme emanate nell’ordinamento istituto con lo 
Spazio economico europeo e quindi anche le decisioni adottate dal 
Comitato stesso.  
Eventuali violazioni del diritto SEE da parte degli Stati membri 
vengono contestate, nell’ambito di una procedura precontenziosa, da 
parte dell’Autorità di sorveglianza. Nel caso in cui lo Stato, dopo 
essere messo in condizione di presentare le proprie osservazioni, non si 
conformi al parere dell’Autorità, questa può agire dinanzi alla Corte 
EFTA. Lo Stato membro sarà tenuto ad adottare tutte le misure 
necessarie al fine di adempiere alla sentenza della Corte. Si tratta di 
una pronuncia a carattere vincolante. Non si prevede alcun rimedio nel 
caso in cui lo Stato ometta di prendere i provvedimenti. Tuttavia nella 
prassi non si sono verificati tali problemi.  
La Corte EFTA recentemente si è trovata a dover contrastare il 
mancato adempimento da parte di uno Stato membro rispetto ad una 
precedente pronuncia che aveva già accertato la violazione da parte 
                                                 
 
45
 V. art. 46 ESA/ Court Agreement. Ai sensi dell’art. 42 dello Statuto della Corte 
EFTA, l’azione di responsabilità extracontrattuale si prescrive decorso il termine 
di cinque anni dal momento in cui si è verificato il fatto generatore del danno.  
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dello Stato di un obbligo derivante da una norma SEE. La Corte ha 
osservato che nell’ambito SEE non è prevista la possibilità di arrivare 
ad una pronuncia a carattere sanzionatorio nei confronti dello Stato 
inadempiente. Ciò non comporta che l’obbligazione di adempiere alle 
proprie sentenze sia meno stingente della corrispondente obbligazione 
che incombe sugli Stati membri dell’UE per l’adempimento delle 
sentenze della Corte di giustizia dell’UE. Per sostenere tale argomento 
la Corte EFTA ha ricordato che in caso di violazione del diritto SEE, 
qualora sussistano condizioni analoghe a quelle fissate nella 
giurisprudenza Francovich della Corte di Giustizia dell’UE, lo Stato 
membro è obbligato a risarcire le perdite e i danni causati ad individui 
e operatori economici, in conformità al principio della responsabilità 
dello Stato che viene ritenuto parte integrante dell’Accordo SEE.  
L’Autorità di sorveglianza è stata meno attiva e pronta a proporre 
azioni per infrazione rispetto alla Commissione europea nella 
corrispondente competenza. Ciò perché l’Autorità di sorveglianza ha 
preferito cercare una soluzione informale, mediante un’opera di 
convincimento dello Stato inadempiente, prima di adire la Corte 
EFTA. Dal 1994 ad oggi sono circa quaranta i ricorsi per infrazione 
promossi dal parte dell’Autorità di sorveglianza, con un tendenziale 
incremento registratosi negli ultimi anni ed essi costituiscono il trenta 
per cento circa dell’intero contenzioso risolto dalla Corte EFTA.    
 
2.3.  I soggetti dotati di legittimazione attiva. 
 
La legittimazione ad agire viene riconosciuta oltre che all’Autorità 
di sorveglianza, anche agli Stati membri e alle persone fisiche e 
giuridiche.  
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Gli Stati possono sottoporre alla Corte le controversie tra gli stessi 
in relazione all’interpretazione e applicazione delle norme giuridiche 
SEE46. Si è quindi inteso consentire anche ai singoli Stati di avviare 
ricorsi per far valere la violazione del diritto SEE da parte di altri Stati 
EFTA; ad oggi però non risulta che la Corte sia mai stata adita a tal 
fine. Gli Stati quindi preferiscono evitare contrapposizioni dirette, 
consapevoli che eventuali infrazioni potranno essere contestate 
dall’Autorità di sorveglianza nell’esercizio delle proprie funzioni di 
vigilanza.  
Le persone fisiche o giuridiche possono impugnare le decisioni 
dell’Autorità di sorveglianza indirizzate nei loro confronti o nei 
confronti di altra persona, a condizione di poter dimostrare di essere 
toccate dalle stesse in ragione di un interesse diretto e individuale47.  
Gli individui possono poi proporre ricorsi in carenza nei confronti 
dell’Autorità di sorveglianza nel caso in cui questa abbia omesso di 
adottare una decisione nei loro confronti48e possono anche proporre nei 
confronti della stessa azioni di risarcimento per i danni eventualmente 
subiti. 
Anche l’Unione europea e la Commissione europea possono 
prendere parte ai giudizi che si svolgono di fronte alla Corte EFTA49. 
Queste devono essere informate di ogni caso pendente dinnanzi alla 
Corte e, entro due mesi, hanno la facoltà di presentare osservazioni 
                                                 
46
 V. art. 32 ESA/Court Agreement.  
 
47
 V. art 36 § 2 ESA/ Court Agreement.  
 
48
 V. art. 37 § 3 ESA/ Court Agreement.  
 
49
 V. art. 17 dello Statuto della Corte EFTA. 
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scritte50; possono anche intervenire in causa aderendo alle posizioni di 
una delle parti51.   
 
2.4. Il dialogo con i giudici nazionali. 
 
La cooperazione tra la Corte EFTA ed i giudici nazionali viene 
portata avanti nell’ambito della competenza consultiva riconosciuta 
alla Corte in merito all’interpretazione dell’Accordo SEE52. Quando 
una tale questione è sollevata di fronte ad un giudice nazionale, 
quest’ultimo può investirne la Corte se lo ritiene necessario. I singoli 
Stati possono limitare nell’ambito della rispettiva normativa interna il 
diritto di richiedere pareri agli organi giudiziari di ultima istanza. Gli 
Stati che attualmente sono sottoposti alla giurisdizione della Corte 
hanno mantenuto un approccio liberale ed hanno evitato di imporre 
restrizioni ai propri giudici nazionali. 
Nonostante il carattere consultivo e non obbligatorio dei pareri 
richiesti da parte dei giudici nazionali, questi hanno dimostrato nella 
prassi di rispettare quanto stabilito dalla Corte EFTA. I giudici 
nazionali sono consapevoli che, nel caso in cui si rifiutassero di seguire 
quanto stabilito dalla Corte, lo Stato di appartenenza si troverebbe in 
una situazione di violazione rispetto all’Accordo SEE che potrebbe poi 
essere fatta valere dall’Autorità di sorveglianza mediante una 
procedura di infrazione nell’ambito della quale la Corte potrebbe 
                                                 
50
 V. art. 20 della Corte EFTA.  
 
51
 V. art. 36 dello Statuto della Corte EFTA. Di recente, la Commissione europea ha 
chiesto per la prima volta di intervenire in un giudizio pendente di fronte alla 
Corte EFTA.  
 
52
 V. art. 34 ESA/Court Agreement.  
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adottare pronunce a carattere vincolante nei confronti degli Stati 
membri.  
Ad oggi sono circa 130 i casi decisi; tra questi circa 70 sono pareri 
emessi a seguito di rinvii operati da parte dei giudici nazionali.  
E’ poi interessante notare che, nonostante il carattere 
intergovernativo delle istituzioni create con l’Accordo SEE, la Corte 
EFTA è stato in grado di sviluppare principi avanzati facendo leva sul 
parallelismo con la Corte di Giustizia europea. I giudici nazionali 
hanno mostrato di rispettare le soluzioni proposte dall’organo 
giurisdizionale regionale. Ciò è stato possibile grazie all’opera di 
bilanciamento tra l’esigenza di assicurare il principio dell’omogeneità 
con il diritto dell’Unione europea e quella di introdurre opportuni 
correttivi alla luce delle peculiarità dell’ordinamento di riferimento. 
Nella medesima ottica, ha avuto funzione rassicurante per i giudici 
nazionali anche il richiamo che la Corte ha operato ai diritti 
fondamentali. Viene affermato il principio del primato nel Protocollo 
35 all’Accordo SEE: la norma SEE deve prevalere su una disposizione 
nazionale contrastante a condizione che la prima sia stata incorporata 
nell’ordinamento statale.  
Un secondo effetto che la Corte ha riconosciuto al diritto SEE è 
quello che comporta l’obbligo per i giudici nazionali di interpretare il 
diritto nazionale in conformità con il diritto SEE.  
E’ poi connaturato al diritto SEE il principio di responsabilità dello 
Stato per violazione del diritto SEE: questo principio non è un 
corollario dell’effetto diretto riconosciuto alle norme la cui violazione 
ha dato origine al danno subito, a differenza di quanto avviene 
nell’ambito dell’ordinamento dell’UE. E’ rimessa ai singoli Stati, in 
caso di conflitto tra una norma interna e una norma SEE non attuata, la 
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scelta se attribuire alle autorità nazionali la facoltà di applicare 
direttamente la norma SEE in modo tale da evitare di incorrere in 
un’infrazione al diritto di integrazione.  
Quanto al richiamo della Corte dei diritti fondamentali, questa ha 
affermato che la CEDU e la giurisprudenza della Corte di Strasburgo 
sono importanti fonti utili a determinare lo scopo e la portata dei diritti 
quali quello di difesa e del giusto processo, quelli collegati alla tutela 
dei minori.  
 
3.  Il Tribunale andino 
 
3.1.  Le caratteristiche strutturali 
 
Il Tribunale andino fa parte della Comunità andina, il cui originale 
patto fu fondato nel maggio del 1969 da cinque paesi sud-americani 
(Bolivia, Cile, Colombia, Ecuador e Perù con la firma dell'Accordo di 
Cartagena. Nel 1973, il patto acquisì il suo sesto membro, il Venezuela, 
ma nel 1976 i suoi membri furono ridotti a cinque per l’uscita del Cile. 
Nell’aprile 2006, il Venezuela decise di uscire dal CAN e il 20 
settembre dello stesso anno il Consiglio andino dei ministri degli esteri 
concesse al Cile lo status di membro associato, aprendo la strada ad un 
suo reinserimento. Recentemente, con il nuovo accordo di 
cooperazione con il Mercosur, la Comunità andina ha acquistato 
quattro nuovi membri associati: Argentina, Brasile, Paraguay e 
Uruguay. A questi quattro membri del Mercosur è stato concesso lo 
status di membri associati dal Consiglio andino dei ministri degli esteri 
incontratosi in una sessione allargata con la Commissione della 
comunità andina il 7 luglio 2005. Questa decisione ricambia l’azione 
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del Mercosur che aveva concesso lo status di associato a tutte le 
nazioni della Comunità in virtù degli accordi economici 
complementare (accordi di libero scambio) firmati tra il CAN e i 
membri individuali del Mercosur.  
La giurisdizione del Tribunale andino ha carattere esclusivo e 
obbligatorio. Con la ratifica del Trattato istitutivo del Tribunale gli 
Stati membri della Comunità andina si sono obbligati a risolvere le 
loro controversie sull’applicazione delle norme appartenenti 
all’ordinamento giuridico dell’organizzazione regionale 
esclusivamente con i meccanismi previsti all’interno del Trattato 
medesimo. 
Il Tribunale andino ha anche una funzione arbitrale, subordinata 
all’accordo delle parti, in relazione a controversie sorte 
nell’applicazione o interpretazione di contratti, convenzioni o accordi, 
sottoscritti tra gli organi e le istituzioni del Sistema andino e tra questi 
e soggetti terzi. Gli individui possono decidere di sottoporre al 
Tribunale le controversie sorte dall’applicazione o interpretazione di 
disposizioni contenute all’interno di contratti di diritto privato e rette 
dall’ordinamento giuridico della Comunità53.  
Viene previsto un unico grado di giudizio. Solo le sentenze 
pronunciate a seguito di ricorsi per infrazione nei confronti degli Stati 
membri della Comunità andina possono essere oggetto di una domanda 
di revisione nel caso in cui emerga un fatto sconosciuto al momento 
della pronuncia della sentenza e che avrebbe potuto influenzare in 
modo decisivo l’esito del giudizio54.  
                                                 
53
 V. art. 38 del Trattato TJCA. 
 
54
 V. art. 29 del Trattato TJCA. 
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I giudici del Tribunale sono designati all’unanimità dai 
plenipotenziari degli Stati membri in base a liste fornite dai governi di 
ciascun Stato membro. Devono godere di alta considerazione morale e 
devono possedere i requisiti che in ciascun paese membro sono 
necessari per poter esercitare le più alte funzioni giudiziarie oppure 
essere giureconsulti di notoria competenza. Nello svolgimento delle 
loro funzioni godono di piena indipendenza e non possono assumete 
contemporaneamente altri incarichi, professionali, salvo quelli di 
docenza55.  
 
     3.2.  Le competenze funzionali a garantire il rispetto della 
legalità. 
 
Possono essere proposti ricorsi per annullamento volti ad ottenere 
una pronuncia di nullità delle decisioni del Consiglio andino dei 
Ministri degli Affari Esteri, della Commissione della Comunità andina, 
delle risoluzioni della Segreteria Generale e delle Convenzioni che gli 
Stati membri abbiano adottato tra di loro nell’ambito del processo di 
integrazione andina56. Motivi di impugnazione sono la violazione delle 
norme dell’ordinamento giuridico della Comunità andina e lo 
sviamento di potere. Il termine entro cui può essere proposta 
l’impugnazione è di due anni dall’entrata in vigore della norma 
contestata. Una volta trascorso il termine sarà possibile eccepire 
nell’ambito di un giudizio nazionale l’inapplicabilità della norma 
reputata invalida. Il giudice nazionale sarà tenuto ad investire della 
                                                 
55
 V. artt. 6e7 del Trattato TJCA. 
 
56
 V. art. 17 del Trattato TJCA. 
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questione il Tribunale andino, il quale emetterà una pronuncia a 
carattere vincolante57. 
Può essere poi proposto il ricorso per carenza nei confronti del 
Consiglio andino dei Ministri degli Affari Esteri, della Commissione 
della comunità andina o della Segreteria Generale nel caso in cui esse 
si siano astenute dall’adempiere ad un obbligo loro derivante 
dall’ordinamento giuridico della Comunità andina. In caso di 
accoglimento del ricorso, il Tribunale deve indicare la forma, le 
modalità, il termine ai quali dovrà attenersi l’istituzione destinataria 
della pronuncia.  
Nonostante non sia espressamente prevista la possibilità di esperire 
un ricorso per far valere la responsabilità extracontrattuale di 
un’istituzione, il Tribunale ha ipotizzato che tale competenza possa 
essere affermata sulla base del parallelismo con l’operato della Corte di 
Giustizia dell’UE.  
Gli inadempimenti commessi dagli Stati rispetto ad obbligazioni 
derivanti dalle norme o Convenzioni che costituiscono l’ordinamento 
giuridico della Comunità andina possono essere fatti valere dinnanzi al 
Tribunale dopo aver esperito una previa procedura a carattere non 
contenzioso, gestita dalla Segreteria Generale. Quest’ultima dovrà 
contestare per scritto i propri rilievi allo Stato, in modo da instaurarvi 
un contraddittorio volto a chiarire se l’infrazione sussiste o a 
consentire di porvi rimedio senza adire il Tribunale. Nel caso in cui le 
motivazioni fornite dallo Stato non siano ritenute appaganti, la 
Segreteria Generale emetterà un parere motivato che costituisce il 
presupposto per poi, in caso di ulteriore inadempimento, poter proporre 
                                                 
57
 V. art. 20 del Trattato TJCA. 
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ricorso al Tribunale58.  
La pronuncia del Tribunale in caso di accertamento 
dell’inadempimento, comporterà l’obbligo per lo Stato di adottare tutte 
le misure necessarie per eliminare l’infrazione entro un termine non 
superiore a 90 giorni. Se l’inadempimento persiste il Tribunale, 
d’ufficio o da parte degli organi comunitari o di qualunque individuo59, 
ed in ogni caso previo parere della Segreteria Generale determinerà i 
limiti entro i quali i Paesi membri potranno restringere o sospendere 
totalmente o parzialmente i vantaggi che derivano allo Stato 
inadempiente dalla sua partecipazione alla Comunità andina60. Nella 
prassi nel caso in cui uno Stato sia rimasto inadempiente sono stati 
autorizzatigli Stati membri ad applicare un gravame addizionale del 
5% su alcuni prodotti importati dallo Stato. Sono gli Stati stessi a 
scegliere i prodotti su cui applicare la sanzione, informandone il 
Tribunale e la Segreteria Generale.  
Il difetto di tale procedura sanzionatoria consiste nel fatto che 
l’applicazione delle sanzioni nei confronti dello Stato inadempiente 
rispetto ad una precedente pronuncia del Tribunale viene lasciata alla 
discrezionalità degli altri stati membri. Questi ultimi sono restii ad 
agire in tal senso per timore di rappresaglie da parte dello Stato autore 
dell’illecito.  
Si deve poi tener conto che il Trattato istitutivo del Tribunale 
andino garantisce alle persone fisiche o giuridiche la facoltà di 
rivolgersi ai giudici nazionali nel caso in cui i loro diritti siano 
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 V. art. 23 del Trattato TJCA. 
 
59
 V. art. 113 dello Statuto TJCA. 
 
60
 V. art. 27 del Trattato TJCA. 
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pregiudicati dagli inadempimenti degli Stati membri, per ottenere il 
risarcimento dei danni subiti. L’azione è invece preclusa dalla 
contemporanea pendenza dell’azione per inadempimento dinnanzi alla 
Segreteria Generale e al Tribunale andino61.  
Si deve menzionare poi il Compromiso de la Comunidad andina 
por la Democracia, mediante il quale si è cercato di introdurre una 
risposta comunitaria in caso di rottura dell’ordine democratico 
all’interno degli ordinamenti nazionali. Si prevede un meccanismo di 
concertazione a livello diplomatico tra gli Stati membri che può 
condurre all’adozione da parte del Consiglio andino dei Ministri degli 
Affari Esteri, di sanzioni nei confronti dello Stato membro in cui si è 
verificata tale rottura. E’ una procedura intergovernativa che non 
prevede un  meccanismo a carattere giurisdizionale per l’accertamento 
della responsabilità dello Stato prima di poter imporre nei confronti 
dello stesso sanzioni a livello politico.       
 
3.3.  I soggetti dotati di legittimazione attiva. 
 
Hanno competenza a promuovere ricorsi per impugnazione e 
carenza il Consiglio andino dei Ministri degli Affari Esteri, la 
Commissione della Comunità andina, la Segreteria Generale. 
I ricorsi per infrazione possono essere proposti solo dalla Segreteria 
Generale. 
Gli Stati membri possono proporre il ricorso per carenza. Quanto al 
ricorso per impugnazione, l’unico limite è costituito dall’impossibilità 
di promuovere le relative azioni riguardanti decisioni o convenzioni 
                                                 
61
 V. art. 31 del Trattato TJCA. 
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alla cui approvazione hanno contribuito gli Stati con il loro voto 
positivo62. Gli Stati possono proporre ricorso per infrazione nei 
confronti di altri Stati solo dopo aver investito della questione la 
Segreteria Generale che dovrà condurre in prima persona la fase 
precontenziosa della procedura e, eventualmente, avrà la possibilità di 
presentare il relativo ricorso al Tribunale. Nel caso in cui la Segreteria 
emetta un parere motivato negativo o ometta di adottare tale parere, lo 
Stato può rivolgersi direttamente al Tribunale.63 
Le persone fisiche o giuridiche raramente hanno la possibilità di 
agire dinnanzi all’organo giurisdizionale per far valere anche gli 
inadempimenti degli Stati.  
Con riferimento al ricorso per impugnazione e carenza, gli 
individui devono dimostrare che l’atto contestato incida sui loro diritti 
soggettivi o sui loro interessi64. La procedura per infrazione può essere 
attivata nel caso in cui i soggetti dimostrino che l’inadempimento 
incide sui loro diritti. Gli individui dovranno rivolgersi 
preliminarmente alla Segreteria per consentire alla stessa di portare 
avanti una fase precontenziosa e di proporre il ricorso. Qualora la 
Segreteria ometta di agire dinnanzi al Tribunale, il ricorso potrà essere 
presentato direttamente dalla persona fisica o giuridica. E’ preclusa la 
possibilità di rivolgersi dinnanzi ad un giudice nazionale per far valere 
lo stesso inadempimento. Qualora il Tribunale abbia accertato 
l’infrazione, le persone fisiche o giuridiche si potranno avvalere di tale 
pronuncia visto che costituisce titolo giuridico per chiedere al giudice 
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nazionale il risarcimento dei danni e pregiudizi subiti65.  
 
3.4. Il dialogo con i giudici nazionali. 
 
Le giurisdizioni nazionali cooperano con il Tribunale attivando la 
competenza pregiudiziale, riconosciuta a quest’ultimo66. La pronuncia 
in via pregiudiziale può essere richiesta dal giudice nazionale che si 
trovi a dover risolvere un giudizio in cui debba essere applicata o che 
abbia ad oggetto una norma appartenente all’ordinamento giuridico 
andino. Nel caso in cui la questione sorga dinnanzi ad un giudice non 
di ultima istanza viene prevista una semplice facoltà di operare il 
rinvio; viene previsto l’obbligo per i giudici di ultimo grado. Se il 
giudice di ultimo grado è tenuto a sospendere il giudizio interno, il 
giudice di rango inferiore può proseguirlo e nel caso in cui il Tribunale 
non si pronunci tempestivamente, qualora sia possibile decidere 
ugualmente la controversia, può emettere la propria decisione anche 
senza attendere l’esito del rinvio67. L’obbligo di operare il rinvio per la 
giurisdizione di ultima istanza degli Stati della Comunità andina non 
incontra eccezioni; ciò ha comportato la riproposizione da parte dei 
giudici nazionali di questioni identiche che hanno condotto a pronunce 
del Tribunale dal contenuto ripetitivo. Il Tribunale nel rendere 
l’interpretazione richiesta dovrà limitarsi a precisare il contenuto e la 
portata delle norme in questione- la pronuncia produce effetti 
vincolanti per il giudice a quo che sarà tenuto a decidere la 
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 V. art. 32 e ss. del Trattato TJCA. 
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 V. art. 33 del Trattato TJCA e art. 124 dello Statuto del TJCA. 
 89 
controversia nazionale seguendo l’interpretazione del tribunale. Per 
assicurare il rispetto delle pronunce emesse in via pregiudiziale dal 
Tribunale, si prevede che il giudice nazionale sia tenuto, una volta 
risolto il giudizio interno, ad inviare la relativa sentenza al giudice 
dell’organizzazione68. Qualora nell’ambito di un giudizio nazionale sia 
stato chiesto al giudice di disapplicare una decisione o risoluzione 
andina, il giudice è tenuto a consultare il Tribunale sulla legittimità 
dell’atto in questione e, a tal fine, a sospendere il proprio giudizio 
nazionale in attesa di una risposta della giurisdizione regionale69. 
Secondo le statistiche la competenza pregiudiziale è quella che ha 
consentito di emettere il numero maggiore di pronunce: 1813, ma la 
gran parte dei rinvii pregiudiziali provengono da pochi giudici 
nazionali, in particolare da giudici che hanno giurisdizione in materia 
di proprietà intellettuale. I giudici interni si sono limitati a svolgere il 
ruolo di semplici intermediari tra le agenzie amministrative nazionali 
incaricate di tutelare i diritti di proprietà intellettuale e il Tribunale 
andino. I giudici nazionali sono restii a proporre i rinvii pregiudiziali 
perché percepiscono tale strumento come rischioso per l’autonomia e 
l’indipendenza del potere giudiziario e comportante l’intromissione 
esterna nella funzione giurisdizionale. Inoltre il diritto comunitario 
andino non gode di un alto grado di effettività e quindi le occasioni in 
cui i giudici nazionali si trovano a doverlo applicare ed interpretare 
non sono molte.  
Il Tribunale ha sviluppato però principi utili al rafforzamento 
dell’integrazione quali il principio del primato, in virtù del quale in 
                                                 
68
 V. art. 128 dello Statuto TJCA. 
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 V. art. 20 del Trattato TJCA. 
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caso di conflitto la norma interna deve essere disapplicata per applicare 
la norma comunitaria. 
Sul principio di applicazione immediata del diritto andino, il 
Tribunale ha affermato che le norme del proprio ordinamento giuridico 
vigono in tutto il territorio della Comunità in modo immediato e diretto 
dopo la loro pubblicazione della Gazzetta Ufficiale dell’Accordo di 
Cartagena.  
Quanto al principio dell’effetto diretto, il Tribunale ha affermato 
che la norma comunitaria andina crea obblighi e diritti di carattere 
immediato in capo ai cittadini degli Stati membri, senza che sia 
necessaria l’esistenza di norme giuridiche interne che lo sviluppino o 
regolino. Ci possono essere deroghe ma devono essere previste dalla 
norma comunitaria. 
Riguardo al principio di autonomia, il sistema giuridico 
comunitario andino si presenta come un tutto coerente e dotato di 
unità, basato su un insieme di principi e regole strutturali che derivano 
dallo stesso. La validità dell’ordinamento giuridico andino non dipende 
da nessun altro ordinamento locale, nazionale o internazionale.  
Si è affermato anche il principio di responsabilità dello Stato per 
violazione del diritto comunitario, data l’esistenza di un’apposita 
previsione normativa nel Trattato istitutivo del Tribunale andino.  
E’ sporadico nella giurisprudenza della Corte regionale il 
riferimento alla tutela dei diritti umani. Il Tribunale ha richiamato i 
principi della tutela giurisdizionale effettiva, del giusto processo, della 
sicurezza giuridica ma a differenza della Corte di Giustizia dell’UE, il 
Tribunale non ha utilizzato i principi in questione quale base per 
giustificare l’esigenza di garantire che il diritto dell’organizzazione 
rispetti i diritti fondamentali. Ciò ha contribuito a favorire tra i giudici 
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nazionali un clima di sfiducia nei confronti della giurisdizione 
regionale.  
 
4. La Corte centroamericana di Giustizia 
 
4.1. Le caratteristiche strutturali 
 
Il Sistema dell’integrazione centroamericana (Sica) è stato istituito 
nel 1991 con il Protocollo di Tegucigalpa e ratificato nel 1993 da Costa 
Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá, El Salvador e, nel 
2000, dal Belize.  
La Corte centroamericana di Giustizia (Corte SICA) viene definita 
come l’organo principale e permanente del Sistema di integrazione 
centroamericana70 e viene incaricata di rappresentare la coscienza 
nazionale del Centroamerica, quale depositaria e custode dei valori che 
costituiscono la nazionalità centroamericana71. E’ stata istituita 
nell’ambito del Protocollo di Tegucigalpa del 13 Novembre 199172 e 
vede disciplinate le sue competenze nello Statuto sottoscritto il 10 
Dicembre 1992 nel corso della XIII riunione dei presidenti del SICA.  
La Corte SICA nasce quale organo con giurisdizione esclusiva su 
ogni controversia relativa all’applicazione o interpretazione delle 
disposizioni contenute nel Protocollo di Tegucigalpa e degli altri 
strumenti complementari a quest’ultimo73.  
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 V. art. 1 dello Statuto della Corte SICA. 
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 V. art. 6 dello Statuto della Corte SICA. 
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 V. art. 12 del Protocollo di Tegucigalpa alla Carta dell’organizzazione degli Stati 
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La Corte SICA non ha giurisdizione in materia di diritti umani vista 
la specifica competenza della Corte interamericana dei diritti umani cui 
sono sottoposti gli Stati membri del SICA74.  
La giurisdizione della Corte SICA non è obbligatoria: sono previste 
infatti nello Statuto tre eccezioni rispetto alla regola dell’obbligatorietà 
della giurisdizione. La prima riguarda l’ipotesi che la Corte agisca 
come tribunale internazionale e sia investita dagli Stati, di comune 
accordo, della risoluzione di controversie frontaliere, territoriali e 
marittime75. La seconda eccezione riguarda competenze che la Corte 
può esercitare quale tribunale internazionale, a seguito di specifico 
accordo tra le parti, in relazione a controversie tra uno Stato membro e 
uno terzo76. La terza eccezione riguarda una competenza quale arbitro 
di diritto o di fatto su controversie che le siano sottoposte dalle parti 
con apposito accordo77. In questi tre casi la Corte SICA acquista 
giurisdizione solo dopo una manifestazione del consenso ulteriore 
rispetto a quello che gli Stati hanno espresso in occasione della ratifica 
del Protocollo e dello Statuto.  
Quanto agli ambiti di giurisdizione obbligatoria problemi 
interpretativi possono sorgere in conseguenza del fatto che Belize, 
Costa Rica e Panama non hanno ancora ratificato lo Statuto. La 
resistenza di questi può essere ricondotta al fatto che lo Statuto prevede 
tra le competenze della Corte, oltre a competenze tipiche di un 
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 V. art. 25 dello Statuto della Corte SICA. 
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 V. art. 22 lett. a) dello Statuto della Corte SICA. 
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tribunale internazionale e altre di un tribunale di un’organizzazione di 
integrazione regionale, anche competenze simili a quelle di una Corte 
Costituzionale o federale. Ci riferiamo alla competenza a conoscere, su 
richiesta delle vittime, controversie fra poteri e organi fondamentali 
degli Stati; a pronunciarsi su casi di mancata esecuzione delle decisioni 
giudiziarie interne78. I tre Stati di cui sopra lamentano una violazione 
del principio di separazione dei poteri e una limitazione per la 
sovranità statale.  
Dato che non tutti gli Stati sono vincolati dallo Statuto la 
giurisdizione della Corte SICA dovrebbe essere esclusa nei confronti 
degli Stati che non ne fanno parte e dei loro cittadini. Ma la Corte ha 
affermato che tutti gli Stati membri del SICA devono rispettare 
l’interpretazione e l’applicazione del Trattato istitutivo e del diritto del 
SICA.  
I giudici della Corte SICA sono eletti dalle Corti Supreme di 
giustizia degli Stati membri e non dai rispettivi governi79.  
Non viene previsto un doppio grado di giudizio. Le pronunce della 
Corte non possono essere oggetto di impugnazione. La Corte, d’ufficio 
o su richiesta di parte, può chiarire o ampliare quanto deciso entro i 30 
giorni successivi alla notifica della pronuncia80.  
 
4.2.  Le competenze funzionali a garantire il rispetto della legalità. 
 
La Corte SICA è competente a pronunciarsi su ricorsi per nullità 
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 V. art. 38 dello Statuto della Corte SICA. 
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proposti contro gli atti delle istituzioni dell’organizzazione regionale e 
per accertare inadempimenti commessi dalle stesse81. Non viene 
proposto un termine entro cui si può proporre l’azione. Non sono 
indicati i motivi di impugnazione ma si sottolinea che la Corte può 
dichiarare l’invalidità di norme per motivi di incompetenza, violazione 
delle forme sostanziali, violazione del Protocollo o degli strumenti ad 
esso complementari, sviamento di potere. Nella nozione di 
inadempimento di cui alla lett. b) dell’art. 22 dello Statuto sono 
ricomprese eventuali omissioni poste in essere da parte delle istituzioni 
anche se non si prevede la possibilità di proporre ricorsi per carenza. 
La Corte può conoscere in ultimo grado, in appello, delle 
risoluzioni amministrative emanate da parte degli organi o organismi 
del SICA, incidenti direttamente sulla posizione di un membro del 
personale del SICA82.  
La Corte può essere chiamata a pronunciarsi su disposizioni legali, 
regolamentari o amministrative o di qualunque altro tipo adottate da 
uno Stato quando incidano sulle convenzioni, trattati, sugli atti di 
diritto derivato e su qualunque altra normativa del diritto SICA. Pur 
non essendo espressamente previsto, la Corte si è arrogata la facoltà di 
dichiarare la responsabilità degli Stati e determinare le modalità di 
riparazione. Il principio è ripreso dalla Corte di Giustizia dell’UE ma 
per questa tale principio ha avuto la funzione di consentire di far valere 
la responsabilità patrimoniale nell’ambito di giudizi nazionali.  
La giurisprudenza della Corte SICA ha carattere vincolante per tutti 
gli Stati, gli organi e le organizzazioni che formano parte, o 
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partecipano, del SICA e per i soggetti di diritto privato. Anche i pareri 
pronunciati con riferimento allo Statuto, alle ordinanze e ai 
regolamenti del SICA sono obbligatori per gli Stati parte.  
Nel caso di inadempienza dello Stato rispetto ad una sentenza della 
Corte, quest’ultima lo renderà noto agli altri Stati affinché ne 
assicurino l’esecuzione83.  
 
4.3. I soggetti dotati di legittimazione attiva. 
 
Il ricorso per far valere la nullità di atti dell’organizzazione può 
essere attivato da parte degli Stati che hanno l’onere di presentare una 
certificazione dell’organismo SICA interessato che dimostri che l’atto 
non è stato adottato con il loro voto favorevole. 
Gli individui, persone fisiche o giuridiche, devono fornire prova di 
essere pregiudicati dalla decisione o risoluzione impugnata84. Anche le 
istituzioni possono proporre tale azione, nonostante manchi l’espressa 
previsione. 
L’azione che permette alla Corte di valutare la compatibilità delle 
normative interne può essere proposta su richiesta di qualunque 
interessato, ciò al fine di salvaguardare l’interesse dell’organizzazione 
regionale a fronte di inadempimenti statali. La legittimazione è 
riconosciuta agli Stati membri e agli organi SICA quali Comitato 
esecutivo e Segreteria Generale. Riguardo agli individui, l’unico limite 
consiste nell’aver previamente esaurito i ricorsi interni. Gli individui 
possono poi avvalersi della possibilità di investire la Corte per 
                                                 
83
 V. art. 39 dello Statuto della Corte SICA. 
 
84
 V. art. 60 lett. b) del regolamento di procedura. 
 96 
qualunque questione, nel caso dimostrino di essere direttamente ed 
individualmente pregiudicati dagli accordi di un organo o organismo 
del SICA85.   
Gli Stati possono chiedere alla Corte SICA di risolvere la 
qualunque controversia insorta con un altro Stato, di formulare pareri a 
carattere illustrativo sull’interpretazione di qualunque convenzione 
internazionale vigente, di trattati configgenti tra loro o contrastanti con 
il diritto interno di ciascuno Stato86.  
La competenza consultiva è prevista anche a favore degli organi o 
organismi del SICA nell’interpretazione del Protocollo e degli 
strumenti ad esso complementari e degli atti di diritto derivato87.  
 
4.4. Il dialogo con i giudici nazionali. 
 
Il meccanismo che consente la cooperazione tra giudici nazionali e 
la Corte SICA è rappresentato dalla competenza riconosciuta alla Corte 
di risolvere in via pregiudiziale le questioni, sorte nell’ambito di un 
giudizio nazionale, riguardanti l’applicazione o l’interpretazione 
uniforme delle norme dell’ordinamento giuridico del SICA88. Le 
pronunce rese in via pregiudiziale vengono classificate dalla stessa 
Corte a carattere consultivo ed hanno carattere obbligatorio e 
vincolante. La proposizione del rinvio viene considerata come mera 
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facoltà. Lo strumento pregiudiziale inizia ad essere utilizzato negli 
ultimi anni.  
Altro meccanismo di cooperazione con i giudici nazionali è 
costituito dalla facoltà riconosciuta alle Corti Supreme di giustizia dei 
singoli Stati di chiedere alla Corte un parere a carattere illustrativo89.  
La Corte SICA ha affermato che il Protocollo ha creato un 
ordinamento giuridico del SICA che si integra nell’ordinamento 
giuridico degli Stati membri. Questo diritto è qualificato come diritto 
comunitario centroamericano. Il carattere vincolante per tutti gli Stati 
parte del SICA comporta che lo stesso prevalga sul diritto nazionale, 
sia anteriore e sia posteriore alla norma dell’organizzazione ed 
indipendentemente da quale sia il rango. Il principio del primato del 
diritto dell’organizzazione sul diritto nazionale regge le relazioni tra gli 
ordinamenti giuridici regionale e nazionale. In caso di conflitto, si 
applica la norma dell’organizzazione e gli Stati membri non possono 
subordinare alla condizione di reciprocità l’applicazione preminente 
del diritto di integrazione. Tale preminenza viene riconosciuta al diritto 
primario  e derivato ed è confermata dal fatto che le norme regionali 
non richiedono un atto di recepimento dell’ordinamento giuridico degli 
Stati all’interno dei quali sono incorporati automaticamente.  
Altri principi che caratterizzano l’ordinamento giuridico sono 
quelli di applicazione immediata, di effetto o applicabilità diretta, di 
responsabilità dello Stato per violazione del diritto dell’organizzazione. 
Questi vengono ripresi dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia 
dell’UE e vengono trasposti nell’ordinamento SICA in modo 
automatico.  
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5. I meccanismi di risoluzione delle controversie del 
MERCOSUR 
 
5.1. Le caratteristiche strutturali 
 
Il MERCOSUR è il mercato comune dell'America meridionale. Ne 
fanno parte in qualità di Stati membri Argentina, Brasile, Paraguay, 
Uruguay e Venezuela. Sono inoltre Stati associati la Bolivia e il Cile 
(dal 1996), il Perù (dal 2003), la Colombia e l'Ecuador (dal 2004). Il 
Venezuela è diventato membro a pieno titolo dell'organizzazione il 31 
luglio 2012, dopo ben 6 anni dall'avvio del processo, che è stato 
rallentato dall'opposizione del Paraguay.  
E’ un meccanismo di natura arbitrale che viene preceduto da una 
fase preliminare in cui è lasciato ampio spazio alle negoziazioni di 
carattere diplomatico degli Stati.  
Le controversie relative all’applicazione, interpretazione o 
inadempimento del diritto MERCOSUR non devono necessariamente 
essere risolte mediante il meccanismo predisposto al suo interno. La 
giurisdizione degli organi di risoluzione delle controversie non è né 
esclusiva né obbligatoria. Le controversie che ricadono nell’ambito di 
applicazione del meccanismo di risoluzione delle controversie, 
predisposto dal protocollo di Olivos del 18.2.2002, qualora possano 
essere sottoposte anche al sistema di soluzione delle controversie 
dell’Organizzazione Mondiale del Commercio o di altri schemi 
preferenziali di commercio di cui facciano parte individualmente gli 
Stati membri del MERCOSUR, potranno essere risolte ricorrendo ad 
uno o all’altro foro a scelta dell’attore. Le parti della controversia 
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potranno scegliere il foro di comune accordo90. Una volta instaurata la 
controversia di fronte ad un foro, nessuna delle due parti potrà agire 
davanti ad altro foro.  
La clausola di elezione del foro è stata introdotta per evitare che 
una stessa controversia possa essere portata contemporaneamente 
davanti a più fori e che il meccanismo di soluzione in ambito OMC 
venga usato come una sorta di istanza di appello rispetto alle decisioni 
di un Tribunale arbitrale del MERCOSUR.  
Il sistema istituzionale però risulta indebolito dato che si permette 
che questioni che potrebbero richiedere l’applicazione e 
l’interpretazione della normativa dell’organizzazione regionale in 
questione vengano risolte al di fuori della stessa. Si favorisce 
l’intervento di meccanismi esogeni, gestiti da chi non è abituato ad 
avere a che fare con gli strumenti giuridici creati nell’ambito del 
MERCOSUR. Si riduce poi il consolidamento di una giurisprudenza 
uniforme sull’interpretazione e applicazione del diritto.  
Gli Stati parti di una controversia prima di poter far ricorso 
all’arbitrato devono necessariamente avviare negoziati a carattere 
bilaterale ed informare il Gruppo Mercato Comune, attraverso la 
Segreteria amministrativa dell’andamento delle trattative e degli 
eventuali risultati91. Nel caso in cui le negoziazioni non siano andate a 
buon fine, gli Stati possono scegliere se sottoporre di comune accordo 
la controversia al Gruppo Mercato Comune o se attivare direttamente 
la fase arbitrale. Il Gruppo Mercato Comune è un organo esecutivo 
composto da rappresentanti ministeriali e potrà adottare soltanto 
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 V. art. 5 del Protocollo di Olivos. 
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raccomandazioni a carattere non vincolante92. 
Ciascuno degli Stati parti della controversia, qualora non si ritenga 
soddisfatto dalle raccomandazioni o nel caso in cui preferisca non 
esperire il passaggio dinnanzi al Gruppo, potrà richiedere l’istituzione 
di un Tribunale arbitrale ad hoc (TAH) per ottenere un componimento 
vincolante. Dovrà comunicare la propria intenzione alla Segreteria 
amministrativa che informerà le altre parti della controversia ed il 
Gruppo93. La giurisdizione del Tribunale è obbligatoria e senza 
necessità di un apposito accordo speciale94.  
Gli arbitri, che sono tre, vengono scelti da una lista previamente 
istituita presso la Segreteria amministrativa mediante designazioni 
compiute da parte dei Singoli Stati membri. Il Presidente del Collegio 
viene scelto tra una lista più ridotta previamente istituita in modo tale 
che la rotazione degli stessi giuristi nell’esercizio di tale funzione 
possa favorire una interpretazione più uniforme delle norme del 
MERCOSUR.  
E’ stato creato il Tribunale Permanente di Revisione (TPR) che può 
svolgere la funzione di organo di secondo grado, di fronte al quale si 
possono impugnare, per questioni di diritto, i lodi dei Tribunali 
arbitrali ad hoc. La sua giurisdizione è obbligatoria per cui può essere 
adito senza la necessità di un apposito accordi tra le parti95.  Lo stesso 
TPR afferma che il proprio può essere considerato una sorta di ricorso 
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per Cassazione in cui si possono far valere vizi di procedimento, gravi 
errori non riconducibili alla nozione di errori di diritto, casi di 
arbitrarietà, casi di irrazionalità manifesta nell’analisi o valutazione 
delle prove96.     
Il TPR può essere anche investito delle controversie in primo 
grado, per saltum, in caso di insuccesso della fase di negoziazione 
diplomatica, solo a seguito di un accordo espresso tra le parti. La 
competenza per saltum funziona solo su base consensuale. 
Il TPR viene definito permanente perché la sua composizione non 
varia in base alla controversia come invece avviene per i Tribunali 
arbitrali ad hoc, inoltre gli arbitri che lo compongono sono già 
disponibili, non devono essere scelti volta per volta97.  
Il TPR viene istituito indipendentemente dall’esistenza di una 
controversia98 ed è composto da un arbitro nominato da ciascuno degli 
Stati membri e che resta in carica per due anni, oltre ad un Presidente 
che resta in carica tre anni con mandato non rinnovabile salvo accordo 
contrario degli Stati membri99.  
 
5.2.  Le competenze funzionali a garantire il rispetto della legalità. 
 
Non vengono previsti appositi strumenti per sanzionare eventuali 
inadempimenti del diritto dell’organizzazione da parte degli organi del 
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MERCOSUR. Il rispetto della legalità da parte delle istituzioni 
potrebbe essere oggetto di un parere richiesto al TPR. La funzione 
consultiva ha ad oggetto ogni questione giuridica compresa nel diritto 
primario o nel diritto derivato.  
Anche con riferimento alle infrazioni statali, mancano meccanismi 
che consentano alle istituzioni dell’organizzazione regionale di 
imporre l’esecuzione del diritto del MERCOSUR. Solo gli Stati 
membri possono attivare il meccanismo arbitrale qualora si sia 
verificato un inadempimento da parte di altro Stato. Il lodo del 
Tribunale ad hoc non vincolerà tutti gli Stati membri del MERCOSUR 
ma solo le parti in causa quindi si potranno adottare misure 
compensatorie temporanee. La decisione sull’adozione di tali misure 
viene rimessa allo Stato che richiede l’adempimento del lodo. Nel caso 
che la controparte ritenga le misure compensatorie non dovute o 
eccessive, è possibile sollevare la questione di fronte all’organo 
arbitrale che ha pronunciato il lodo100.  
Mediante la richiesta di un parere consultivo può essere sollecitata 
al TPR una pronuncia sulla conformità con il diritto del MERCOSUR 
di un atto statale. 
Con riferimento al rispetto dei diritti fondamentali da parte degli 
Stati è stato adottato, il 24.7.1998 il Protocollo di Ushuaia concernente 
il Compromiso Democratico che prevede la facoltà per gli Stati di 
prendere in considerazione la situazione di rottura all’interno 
dell’ordine democratico prodottasi all’interno dell’ordinamento 
nazionale di uno di essi e dopo aver tentato di ristabilire la situazione 
in via diplomatica, di adottare misure sanzionatorie. Tale procedura ha 
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 V. art. 31 del Protocollo di Olivos. 
 103 
carattere puramente intergovernativo dato che viene lasciata alla 
discrezionalità degli Stati la decisione in merito all’esistenza di una 
effettiva rottura democratica all’interno dell’ordinamento di uno degli 
Stati membri.  
 
5.3. I soggetti dotati di legittimazione attiva. 
 
La legittimazione attiva è assicurata agli Stati membri. 
Gli individui non hanno un diritto di azione diretta. Possono proporre 
dinanzi alla Sezione nazionale del Gruppo Mercato Comune dello 
Stato in cui hanno residenza abituale o sede dei propri affari, un 
reclamo a seguito dell’adozione o applicazione, da parte degli Stati 
parte, di misure legali o amministrative con effetti restrittivi, 
discriminatori o di concorrenza sleale in violazione di norme 
MERCOSUR di diritto primario o derivato. La Sezione nazionale, se 
ammette il reclamo, si surrogherà ai diritti del singolo, avviando un 
negoziato con la Sezione nazionale dello Stato controparte. Nel caso di 
mancato raggiungimento di una soluzione concordata, la Sezione 
nazionale potrà proporre reclamo dinanzi al Gruppo Mercato Comune, 
il quale potrà nominare un gruppo di esperti che emetterà una propria 
risoluzione a seguito della quale gli Stati potranno mettere in funzione 
il meccanismo di soluzione delle controversie. Questo meccanismo 
oltre a non garantire agli individui un’azione diretta per far valere le 
infrazioni degli Stati membri, può essere utilizzato solo in relazione ad 
inadempimenti di uno Stato membro diverso da quello di residenza o 
domicilio, dato che la Sezione nazionale del Gruppo Mercato Comune 
è diretta espressione dello Stato membro e che non agirà certo contro 
di sé. Gli interessi degli individui vengono tutelati in modo mediato 
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attraverso i rispettivi Stati.  
Le istituzioni del MERCOSUR non hanno accesso alla funzione 
contenziosa dei Tribunali arbitrali ad hoc e del TPR. Gli organi con 
capacità decisoria del MERCOSUR ed il Parlamento del MERCOSUR 
potranno attivare la competenza consultiva del TPR. Inoltre, in 
relazione a qualunque questione giuridica compresa nel diritto 
dell’organizzazione regionale potranno richiedere un parere anche gli 
Stati membri congiuntamente e i Tribunali Supremi degli Stati membri, 
i quali potranno anche svolgere una funzione di collettori delle 
richieste fatte pervenire dai giudici di istanze inferiori.   
 
5.4. Il dialogo con i giudici nazionali. 
 
La richiesta di opinione consultiva è l’unico meccanismo che 
consente una cooperazione tra i giudici nazionali e gli organi che fanno 
parte del sistema di soluzione delle controversie del MERCOSUR. 
Nell’ambito dell’ordinamento giudiziario dei singoli Stati, la facoltà di 
richiedere il parere è riconosciuta soltanto ai rispettivi Tribunali 
Supremi ed il quesito dovrà esclusivamente avere a che fare con 
l’interpretazione giuridica della normativa del MERCOSUR, qualora 
sia collegata con il giudizio instaurato a  livello nazionale. Il parere 
non produce effetti vincolanti.  
Ad oggi il TPR ha reso solo tre pareri consultivi. Si deve tener 
conto che non tutti gli Stati membri del MERCOSUR hanno adottato 
tempestivamente le regole interne per disciplinare il procedimento da 
seguire al fine di attivare la competenza consultiva del TPR, come ad 
esempio il Brasile.  
La facoltà o l’obbligo, a seconda dei Paesi che si prendono in 
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considerazione, di richiedere il parere è stata estesa a tutti gli organi 
giurisdizionali facenti parte del potere giudiziale, indipendentemente 
dal loro rango. Questi dovranno sottoporre la questione alla rispettiva 
Corte suprema nazionale la quale, dopo aver compiuto un filtro, potrà 
far pervenire il parere al TPR.  
Il TPR ha utilizzato lo strumento in questione per affermare alcuni 
tratti caratteristici dell’ordinamento del MERCOSUR e dei suoi 
rapporti con l’ordinamento degli Stati membri. Nel parere n. 1/2007 ha 
affermato che il diritto dell’integrazione del MERCOSUR deve 
prevalere sul diritto interno; si deve tener conto che il diritto di 
integrazione deve sempre prevalere sui diritti nazionali. A sostegno di 
tale affermazione il TPR ha citato le sentenze della Corte di Giustizia 
dell’UE nei casi Costa c. Enel e Simmenthal e la giurisprudenza del 
Tribunale andino, che richiama a sua volta la giurisprudenza europea.  
E’ significativo l’interesse che è stato prestato dai giudici degli 
Stati membri del MERCOSUR per la Declaraciòn Sociolaboral 
adottata il 10.12.1998 da parte del CMC e dei Capi di Stato degli Stati 
membri del MERCOSUR. Questa prevede una serie di obblighi a 
carico degli Stati che, mediante la stessa, si impegnano a rispettare 
corrispondenti diritti in capo agli individui. Gli Stati membri a livello 
giudiziario hanno dimostrato di farne correntemente applicazione. Alla 
Dichiarazione è stato riconosciuto valore vincolante in via unilaterale e 
volontaria. Questo strumento può essere usato dai giudici nazionali a 
fini essenzialmente interpretativi e per dare forza ulteriore a principi 
sanciti all’interno delle Costituzioni degli Stati membri, già vincolanti 
in quanto corrispondenti a norme pattizie contenute all’interno di 
Convenzioni elaborate nell’ambito dell’ Organizzazione Internazionale 
del Lavoro e di altri strumenti internazionali già ratificati dagli Stati 
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membri.  
Il sistema di soluzione delle controversie del MERCOSUR presenta 
ancora caratteri prevalentemente arbitrali tanto che il parlamento del 
MERCOSUR ha presentato un progetto al Consiglio Mercato Comune 
del MERCOSUR sull’istituzione di una vera e propria Corte di 
Giustizia.  
Si prevede che la Corte ed i suoi membri agiranno in modo 
permanente. Ruolo essenziale nella scelta dei giudici sarà proprio dei 
Tribunali Supremi degli Stati membri, a garanzia dell’indipendenza dei 
giudici stessi.  
La giurisdizione avrà carattere esclusivo e obbligatorio.  
La Corte avrà il compito di interpretare in modo uniforme il diritto 
dell’integrazione, dirimere le controversie che possono sorgere 
nell’applicazione dello stesso, contribuire allo sviluppo di un diritto 
comunitario con caratteristiche proprie ed autonome.  
Viene introdotta la competenza a conoscere azioni di nullità al fine 
di sindacare la legittimità degli atti dell’organizzazione. Legittimazione 
attiva viene riconosciuta agli Stati membri, a certe istituzioni, alle 
persone fisiche e giuridiche qualora risultino pregiudicati i loro diritti 
soggettivi o interessi legittimi. Si prevede anche un’azione per carenza. 
Gli Stati membri potranno essere oggetto di un ricorso per infrazione 
attivabile dagli altri Stati, dal Parlamento, dalla Segreteria, da persone 
fisiche e giuridiche qualora siano toccate nei loro diritti.  
La Corte dovrà vigilare sull’adempimento delle proprie sentenze e 
potrà applicare sanzioni nei confronti degli Stati che persistano nel loro 
inadempimento. Si sancisce espressamente la possibilità da parte degli 
individui danneggiati di richiedere il risarcimento.  
Viene introdotta una competenza pregiudiziale particolarmente 
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ampia, attivabile dai giudici nazionali e da vari organi 
dell’organizzazione. L’attivazione sarà facoltativa per i giudici non di 
ultima istanza e sarà obbligatoria per i giudici di ultima istanza o che 
sollevino una questione di illegittimità di una norma del MERCOSUR. 
La sentenza resa dalla Corte avrà carattere vincolante.  
Viene infine prevista una competenza arbitrale in relazione a 
specifiche questioni e una competenza per controversie di lavoro tra 
organi del MERCOSUR e le loro funzioni. 
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CAPITOLO IV 
 
EFFETTI E CONSEGUENZE DEL PROTOCOLLO 16 
NEL PANORAMA INTERNAZIONALE E 
SOVRANAZIONALE.  
SOMMARIO: 1. Il parere consultivo nato per la sussidiarietà. – 2. Il 
principale pericolo per la sussidiarietà: l’obiezione che il parere si trasformi 
in un’anticipazione del ricorso individuale ed il suo superamento. – 3. Gli 
argomenti decisivi a favore della strumentalità nei confronti della causa 
pendente. – 4. Impiego legittimo e natura dell’advisory jurisdiction. – 5. 
Protocollo n. 16 e rispetto della sussidiarietà. – 6. Protocollo n. 16 ed effetto 
deflattivo. – 7. Le più alte giurisdizioni e la legittimazione a chiedere il 
parere consultivo. Un catalogo da descrivere o già scritto?. – 8. L’impatto che 
il ricorso al meccanismo del protocollo n. 16 potrà avere sui rapporti interni 
alle giurisdizioni superiori. – 9.  Alcune questioni controverse interne quanto 
ai rapporti diritto interno- CEDU. – 10. Gli effetti del Protocollo n. 16 sulla 
fisionomia della Corte europea dei diritti dell’uomo. – 11. La nuova 
nomofilachia della Corte di Cassazione. – 12. Le inquietudini del giudice 
nazionale di ultima istanza. – 13. Qualche considerazione conclusiva sulla 
nomofilachia europea.  
  
1 . Il parere consultivo: nato per la sussidiarietà.  
 
Il profilo problematico oggetto della presente analisi, che costituisce 
una delle incertezze principali e di più urgente risoluzione tra quelle 
emergenti dalla lettura del Protocollo, consiste nel corretto modo di 
intendere la relazione che intercorre tra la procedura di parere 
consultivo richiesto alla Corte Cedu e la proposizione del ricorso 
individuale: diversi elementi, contenuti nel testo del Protocollo e negli 
atti che ne hanno accompagnato o seguito la stesura, concorrono infatti 
a rendere particolarmente oscuro questo aspetto. La sua compiuta 
comprensione è tuttavia determinante per assicurare la salvaguardia di 
uno dei tratti costitutivi del sistema di protezione Cedu dei diritti 
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umani: il principio di sussidiarietà come criterio che presiede 
all’azione della Corte di Strasburgo quale giurisdizione esclusiva di 
controllo del rispetto degli obblighi convenzionali da parte degli Stati 
aderenti.  
Tra i suddetti elementi, precisamente, vengono in considerazione:  
1) la disposizione di cui all’art. 1, par. 2, Prot. n. 16, a norma della 
quale la facoltà di richiedere pareri potrà essere esercitata 
esclusivamente nell’ambito di una causa pendente davanti alle più alte 
giurisdizioni;  
2) la preoccupazione, emergente dal Documento di riflessione sulla 
proposta di estendere la competenza consultiva della Corte101, che la 
sua introduzione possa incidere negativamente sulla lunghezza dei 
giudizi interni;  
3) l’affermazione, rinvenibile nel Rapporto esplicativo che ha 
accompagnato l’adozione del Protocollo, secondo cui detti pareri 
s’inseriranno tuttavia nella giurisprudenza della Corte, accanto alle sue 
sentenze e decisioni. L’interpretazione della Convenzione e dei suoi 
protocolli contenuta in tali pareri consultivi è analoga negli effetti agli 
elementi interpretativi esposti dalla Corte nelle sue sentenze e 
decisioni. 
E’ evidente, dinanzi a questo scenario, come si ponga all’interprete 
una prima basilare opzione tra due ipotesi di lettura alternative:  
a) se il parere possa essere impiegato già dalle più alte giurisdizioni 
per la definizione del giudizio pendente dinanzi ad esse102 
(giustificandosi la sospensione di quest’ultimo) ovvero  
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 V. Reflection Paper  on the Proposal to Extend the Court’s Advisory Jurisdiction.  
 
102
 Posto che ai sensi dell’art.1, par. 2 del Protocollo “La giurisdizione che presenta 
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b) se il chiarimento della questione interpretativa fornito dalla Corte 
debba spiegare i suoi effetti solo pro futuro, senza incidere sul 
processo che pende dinanzi all’autorità giurisdizionale richiedente (di 
cui dunque non si giustificherebbe la sospensione).  
Resta fermo che, anche ad accedere alla prima ipotesi, in nessun 
caso la risoluzione della controversia deferita all’alta giurisdizione 
nazionale dovrebbe costituire l’oggetto diretto della richiesta di 
advisory opinion formulata dal giudice domestico, posto che questa 
risulterebbe altrimenti, com’e desumibile in modo inequivocabile 
dall’art. 1, par. 1, Prot. n. 16, irricevibile. Ancora più esplicitamente 
allora, il dubbio che si pone consiste nel chiedersi:  
a
1) se dalla risoluzione della questione interpretativa generale data 
dalla Corte di Strasburgo l’alta giurisdizione interpellante possa da 
subito ricavare indicazioni per la decisione della controversia pendente   
b1) se possa avvalersene (unitamente alle altre istanze giurisdizionali) 
solo per decidere in futuro casi analoghi, assumendo il giudice interno 
solo il ruolo di evidenziare potenziali problemi interpretativi ancora 
insoluti nella giurisprudenza di Strasburgo ed il caso pendente dinanzi 
ad esso mero valore esemplificativo della loro sussistenza. 
Per districare il nodo delle previsioni e delle indicazioni sul profilo 
segnalato, che appaiono a prima lettura contraddittorie, e tentare di 
chiarire in maniera quanto più possibile soddisfacente l’apparente 
enigma, occorre assumere, come punto di partenza dell’indagine e 
quale criterio-guida essenziale nella comprensione della nuova 
procedura, l’allarme che il Report of the Group of Wise Persons 
                                                                                                                   
la domanda può chiedere un parere consultivo solo nell’ambito di una causa 
pendente dinanzi ad essa”. 
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presentato al Comitato dei Ministri103 ha lanciato, avvertendo le 
istituzioni del Consiglio d’Europa dell’esplosione di ricorsi dinanzi 
alla Corte edu, fenomeno in grado di incidere in maniera gravemente 
negativa sul funzionamento del sistema convenzionale. Il Gruppo dei 
Saggi, istituito ai sensi del Piano di Azione adottato al Terzo Vertice 
dei Capi di Stato e di Governo degli Stati Membri del Consiglio 
d’Europa (Varsavia, 16-17 maggio 2005) “per esaminare la questione 
dell’efficacia a lungo termine del meccanismo di controllo della 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo” ha concluso precisamente 
che “sarebbe utile introdurre un sistema in virtù del quale le autorità 
giudiziarie interne possano richiedere pareri consultivi della Corte su 
questioni giuridiche relative alla interpretazione della Convenzione e 
dei suoi Protocolli, al fine di promuovere il dialogo tra le autorità 
giudiziarie e di potenziare il ruolo “costituzionale” della Corte. Le 
richieste di parere, che sarebbero presentate solo dalle corti 
costituzionali o dalle giurisdizioni di ultima istanza, sarebbero sempre 
facoltative e i pareri emessi dalla Corte non sarebbero vincolanti”. 
E’ in conformità alla ricercata finalità deflattiva poi che, facendo 
seguito alle High-level Conferences di Izmir e Brighton sul futuro della 
Corte (rispettivamente del 26-27 aprile 2011 e del 19-20 aprile 2012), 
il richiamato Reflection Paper ha delineato gli obiettivi e le 
implicazioni della procedura, differenziandola nettamente dalla 
funzione consultiva già esistente ai sensi degli artt. 47-49 CEDU. 
In nome della stessa finalita la Steering Committee for Human 
Rights del Consiglio d’Europa ha ricevuto infine l’incarico di redigere 
il documento, oggi concretizzatosi nel testo del Protocollo n. 16, 
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 Reso nel corso del Meeting 979bis, CM(2006)203, il 15 Novembre 2006.  
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pubblicato il 31 ottobre 2012 e aperto alla firma il 2 ottobre dell’anno 
successivo. 
Ma a questa finalità pratica se ne aggiunge un’altra, che è quella di 
ridurre l’intervento che la Corte effettua nell’ambito della giurisdizione 
contenziosa, riaffermando la primarietà degli Stati nel perseguimento 
del compito di protezione dei diritti con rispetto per gli obblighi 
internazionali. La consulenza d’interpretazione richiesta, infatti, 
esplica un ruolo di orientamento nei confronti dei Paesi contraenti, che 
consente di riportare nell’ambito degli ordinamenti nazionali la tutela 
giuridica dei diritti, assicurando che questi rispettino da se, 
fisiologicamente, la Convenzione, senza ricorrere al controllo esterno 
affidato ai giudici europei. Precisamente, nella Dichiarazione finale 
della Conferenza di Izmir si afferma che l’introduzione dell’advisory 
opinion “would help clarify the provisions of the Convention and the 
Court’s case-law, thus providing further guidance in order to assist 
States Parties in avoiding future violations”. 
Lo strumento progettato, quindi, si inserisce appieno entro lo 
schema della sussidiarietà che presiede al coordinamento tra sistema di 
protezione dei diritti nazionale e sistema di protezione dei diritti 
convenzionale. L’istituzione di una simile funzione mira anzi a 
rafforzare tale schema e non al contrario a indebolirlo o incrinarlo, 
come potrebbe pensarsi dinanzi ad una procedura che metta la Corte di 
Strasburgo in condizione di dialogare con i giudici nazionali nel corso 
della definizione di controversie nazionali in cui è in gioco la tutela dei 
diritti.  
Una conferma squisitamente procedurale dell’intento di ribadire il 
ruolo primario vantato dagli Stati nella materia è ad esempio 
desumibile dalla natura squisitamente facoltativa della richiesta di 
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parere consultivo, nonchè dalla possibilità per l’autorità che ha emesso 
la richiesta di ritirarla successivamente. 
A fronte delle intenzioni di sottolineare il compito primario e di 
garanzia dei diritti spettante agli Stati e di riservare alla Corte edu un 
ruolo di controllo esterno, successivo ed eventuale delle violazioni che 
residuano del testo convenzionale, è innegabile che 
l’istituzionalizzazione di una possibilità di intervento della Corte 
simultanea e parallela alla definizione di giudizi, se non correttamente 
intesa ed attuata, rischia di proiettare l’attività dei giudici europei 
all’interno della sfera di dominio degli Stati, alterando la stessa logica 
della sussidiarietà. 
Ciò premesso, la posta in gioco delle due opzioni è presto definita: 
l’ipotesi sub a)-a1) risponde senz’altro meglio alla finalità di 
alleggerire il carico di lavoro della Corte edu, ma rischia di alterare la 
natura sussidiaria e dunque necessariamente successiva ed eventuale 
della giurisdizione di tale Corte, permettendo una sostanziale 
interferenza del parere con la decisione della controversia pendente, 
oltre che di rallentare i processi interni;  
l’ipotesi sub b)- b1) non interferisce sulla collocazione sussidiaria 
dell’intervento della Corte edu, ma tuttavia indebolisce la funzione 
deflattiva, presupponendo che la più alta giurisdizione decida 
all’oscuro del parere, e sembra in un certo senso incoerente ed 
irrazionale. Non si vede infatti perchè rischiare, dato che ci si trova 
dinanzi alle “più alte giurisdizioni”, di pervenire ad una decisione che 
risulti in contrasto con la Convenzione, nell’interpretazione di lì a poco 
datane dai giudici di Strasburgo, esponendosi, proprio per la decisione 
adottata in quello stesso giudizio, ad un ricorso individuale. 
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2 . Il principale pericolo per la sussidiarietà: l’obiezione che il 
parere si trasformi in un’anticipazione del ricorso individuale ed il suo 
superamento.  
 
Il sistema convenzionale di tutela dei diritti umani sembra 
possedere anticorpi abbastanza robusti per evitare che la logica della 
sussidiarietà che lo governa possa essere snaturata dall’introduzione 
del nuovo meccanismo di advisory jurisdiction. 
A ben vedere i rischi maggiori per la sussidiarietà provengono da un 
uso da parte delle alte giurisdizioni che, attraverso un quesito generale 
e di principio sull’interpretazione di un diritto sancito nella Cedu, 
mirino a ricavare una risposta della questione di diritto pendente 
dinanzi ad esse, cosi facendo assumere alla nuova competenza il 
carattere sostanziale di un doppione del ricorso individuale, con la sola 
differenza che (oltre a non essere sollecitata dagli individui interessati) 
essa opererebbe prima del compiuto esaurimento dei rimedi interni. 
Si sarebbe in questo caso di fronte ad una sorta di ricorso 
preventivo: un parere richiesto da una giurisdizione superiore nel corso 
di una causa per decidere la controversia pendente secondo gli 
standard di tutela dei diritti controversi pretesi a Strasburgo, evitando 
che le parti insoddisfatte possano agire in sede sovranazionale dopo 
l’esaurimento delle vie giudiziarie interne. 
Questo utilizzo, peraltro finirebbe, in particolare se fatto proprio 
dalla Corte costituzionale104, per atrofizzare l’uso dello strumento 
stesso, in quanto non rientrerebbe nell’orientamento elaborato fino a 
questo momento dalla stessa Corte al fine di delineare i rapporti con la 
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 V. art. 10 del Protocollo n. 16. 
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giurisprudenza dei giudici europei, tutto teso a mantenere margini di 
azione in capo al giudice delle leggi senza però entrare in scontro 
frontale con la Corte di Strasburgo105. 
Tuttavia, un simile timore può essere fugato molto facilmente sulla 
base di considerazioni normative, sia sostanziali che processuali. 
Da una parte infatti il paventato utilizzo del parere al fine di 
sottoporre l’accertamento di una presunta violazione dei diritti umani 
alla cognizione della Corte edu contraddirebbe la ratio del meccanismo 
di advisory jurisdiction, posto che il Prot. 16 esclude che esso possa 
essere sollecitato per decidere controversie concrete: tale impiego 
esulerebbe dunque dalla configurazione normativa voluta per il 
meccanismo di nuova ideazione e ne costituirebbe, più che uno 
snaturamento, un uso indebito. 
Dall’altra, e in stretta connessione con il primo aspetto, la Corte 
avrebbe facile gioco nello stroncare sul nascere un simile impiego, in 
quanto non ad altri che ad essa spetta la valutazione preliminare sulla 
rispondenza delle richieste di parere al modello normativo prefigurato, 
e tale valutazione non potrebbe che concludersi nell’ipotesi in esame 
nel senso della irricevibilità106: come si vede, un argomento molto 
pragmatico, legato al fatto che non vi sono altri organi di controllo 
collocati al di sopra della Corte stessa e che ad essa compete dunque 
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 L’osservazione è di O. POLLICINO che esprime un’opinione favorevole 
all’inclusione del giudice delle leggi tra le giurisdizioni indicate nell’art.1, par. 1, 
Prot. n. 16, La Corte costituzionale è un’”alta giurisdizione nazionale” ai fini 
della richiesta di parere alla Corte EDU ex Protocollo 16?in 
www.forumcostituzionale.it,2 apr.2014. 
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 A norma dell’art. 2, par. 1 “Un collegio di cinque Giudici della Grande Camera  
decide se accogliere la richiesta di parere consultivo rispetto all’articolo 1”. 
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come statuisce l’art. 32 Cedu, l’interpretazione autentica della 
Convenzione europea e dei Protocolli annessi ad essa. 
Considerando questo argomento, risulta assolutamente fuorviante, 
come è stato notato107, la formula “interpretazione o applicazione” dei 
diritti e delle libertà sanciti dall’accordo del 1950 prescelta nella 
stesura del Protocollo all’atto di identificare l’oggetto in merito al 
quale il parere consultivo può essere richiesto, laddove infatti l’uso 
della disgiuntiva “o” sembra preludere alla possibilità che, pur 
risultando chiaro ed inequivoco il dettato convenzionale che definisce 
il diritto o la libertà in questione, i problemi sorgano dall’applicazione 
ad uno specifico caso (con necessità di invio dell’intero fascicolo della 
causa pendente davanti all’alta giurisdizione nazionale per ricostruirne 
gli esatti contorni). Infatti, in una simile eventualità  il rilascio del 
parere, se effettuato dalla Corte, equivarrebbe a risoluzione del caso, 
incorrendo nel divieto implicito nello stesso art. 1 Prot. n. 16, che 
consente il deferimento di quesiti relativi esclusivamente a “questioni 
di principio”. Per evitare simile contraddizione sarà indispensabile 
imputare l’opzione per la disgiuntiva al posto della congiunzione “e” 
ad un lapsus calami dei redattori dell’atto (come suffragato peraltro 
dall’esclusivo uso della “o” nel corso dei lavori preparatori). 
E’ chiaro quindi che è escluso un certo ipotetico sbocco del nuovo 
strumento: vale a dire un uso “anticipatorio”, che “attrae” nel corso di 
una causa nazionale pendente la risposta che la Corte europea potrebbe 
dare ove fosse chiamata a pronunciarsi sulla medesima controversia, 
una volta esauriti, in ipotesi in maniera insoddisfacente, i rimedi 
interni.  
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 V. ZAGREBELSKY, Intervento al presente Convegno, 3 del paper. 
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Come si diceva, sgombra il campo da questa eventualità tanto la 
configurazione normativa del congegno, quanto la irrimediabile 
irricevibilità, dichiarata dalla Corte, cui un simile uso della richiesta di 
parere andrebbe incontro.  
Il primo punto fermo è dunque fissato: l’advisory opinion non può 
essere invocata per dare risposta al caso oggetto della controversia 
inerente i diritti umani in corso dinanzi alla (alta) giurisdizione 
nazionale, perchè si stravolgerebbe il preciso ordine a posteriori di 
intervento del sistema Cedu – ai sensi dell’art. 35, par. 1 – che si 
colloca dopo l’esame dei ricorsi giudiziari interni e nell’eventualità del 
loro fallimento. Una decisione del singolo caso sub iudice contenuta 
nel parere, in breve, tradirebbe il principio di sussidiarietà. 
Sintetizzando al massimo, sono esclusi i due estremi opposti 
dell’ideale arco di possibilità lungo il quale il nuovo congegno può 
oscillare: sia la funzione di decisione di un concreto episodio di 
violazione (ossia pur sempre una risposta di individual justice, ma 
temporalmente anticipata rispetto al momento che segue 
all’esaurimento delle vie interne), sia la funzione generale, di carattere 
prettamente costituzionale, di interpretazione dei principi della 
Convenzione al fine di valutare la compatibilità con essi di leggi statali 
vigenti, ma in maniera astratta, a prescindere dalle esigenze di 
applicazione di tali leggi a casi concreti. 
Che questa forma di advisory jurisdiction della Corte edu non sia 
atta a rendere consulenze in astratto su specifiche leggi vigenti negli 
ordinamenti dei Paesi membri, si deve alla circostanza per cui questo 
significherebbe condizionare in una qualche misura la risoluzione dei 
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casi che le potranno essere in futuro prospettati in relazione alle 
violazioni discendenti dall’applicazione della medesima legge108.  
 
3 . Gli argomenti decisivi a favore della strumentalità nei confronti 
della causa pendente.  
 
Rimane da chiarire però se l’opinion rilasciata dalla Corte sulla 
questione di principio e non sul singolo caso possa poi essere tenuta in 
considerazione dallo stesso giudice superiore richiedente.  
La trattazione di questo problema può essere scissa in due profili. 
Innanzitutto il fatto stesso di chiedersi se l’opinion possa essere presa 
in considerazione presuppone che essa sopraggiunga nelle more del 
processo e che dunque questo sia sospeso, posticipandosene la 
decisione all’esercizio della nuova funzione consultiva da parte dei 
giudici europei. 
Dalla documentazione della riflessione che ha accompagnato 
l’adozione del Prot. n. 16 risulta che si era manifestata la 
preoccupazione per l’allungamento della durata dei processi celebrati 
dinanzi ai giudici nazionali109, dato questo che depone chiaramente nel 
senso della sospensione. La perplessità è stata in parte superata o 
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 Come ribadito da V. ZAGREBELSKY “ la Corte non vuole che un parere, scisso 
dalla piena conoscenza del dettaglio del caso concreto, pregiudichi le decisioni di 
casi concreti” (Intervento, cit., 4). 
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 Reflection Paper  on the Proposal to Extend the Court’s Advisory Jurisdiction, cit, 
parr. 11 e 12. Si può rinviare anche a G. SORRENTI, Giustizia e processo 
nell’ordinamento costituzionale, Milano , 2013, soec. 197 e ss. La 
preoccupazione si era posta unitamente a quella relativa all’ulteriore aggravio del 
sovraccarico di lavoro della Corte edu derivante dall’introduzione della procedura 
di advisory jurisdiction: Reflection Paper, cit., par. 13. Condivide tale ultimo 
timore F. VECCHIO, Le prospettive di riforma della CEDU tra limiti tecnici e 
cortocircuiti ideologici, in www. rivistaaic. It, Osservatorio, nov. 2013, 7 s. 
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almeno minimizzata considerando che la procedura non è accessibile 
per tutti i giudizi, ma solo per quelli che sono giunti dinanzi a istanze 
giurisdizionali superiori che i Governi hanno indicato come abilitate ad 
avvalersene110, e ulteriormente che, proprio in ragione di ciò, i processi 
sono già giunti al loro stadio finale. 
La sospensione pone poi spinosi problemi in relazione alle domande 
di parere provenienti dalla Corte costituzionale111, soprattutto quando 
della richiesta ci si avvalga nel corso dell’esercizio di specifiche 
competenze dell’organo costituzionale di controllo.  
Dirimente però è il secondo profilo problematico perchè, a seconda 
della risposta che si dia ad esso, automaticamente troverà soluzione 
anche il quesito circa la sospensione dei processi (e si potranno 
eventualmente fronteggiare gli inconvenienti che nascono dalla sua 
ammissione). Questo secondo aspetto attiene propriamente 
all’ammissibilità di una configurazione del parere come dotato di 
carattere strumentale, anche indiretto, rispetto al giudizio nazionale 
pendente, senza che ciò comporti alterazione della concezione 
sussidiaria del sistema di protezione dei diritti di matrice Cedu. La 
compatibilità tra detta strumentalità rispetto alla decisione della singola 
controversia nel corso della quale l’advisory opinion viene sollecitata e 
il principio di sussidiarietà è infatti dubbia o quantomeno altamente 
problematica. 
Ed è infatti proprio questo alto tasso di problematicità che spinge a 
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 V. art 10.  
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 Sul punto O. POLLICINO,  La Corte costituzionale è un’”alta giurisdizione 
nazionale” ai fini della richiesta di parere alla Corte EDU ex Protocollo 16?in 
www.forumcostituzionale.it,2 apr.2014. 
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sostenere che il parere in alcun modo debba rivelarsi funzionale alla 
decisione della controversia interna nell’ambito della quale è richiesto, 
proponendosi che sia mantenuta una divaricazione netta tra la 
dimensione consultiva propria del parere e quella contenziosa del 
ricorso individuale a Strasburgo112. 
Indubbiamente, infatti, se il parere dovesse avvicinarsi alla 
decisione del ricorso individuale, sfumando ogni distinzione tra 
advisory jurisdiction e individual justice, ne risulterebbe inficiata la 
logica per cui la tutela dei diritti umani spetta primariamente agli 
ordinamenti statali e solo in ultima battuta alla Corte edu, ovvero la 
logica della sussidiarietà, che è poi proprio quella che l’introduzione 
della nuova competenza consultiva vorrebbe tendere a corroborare. 
Con riferimento specifico al caso italiano, è stato anche notato che una 
tale sovrapposizione tra competenza consultiva e competenza 
contenziosa in capo alla Corte finirebbe con l’esautorare la funzione di 
advisory jurisdiction, almeno quella quota di essa che sarebbe 
esercitabile su iniziativa della Corte costituzionale italiana: dato 
l’orientamento di quest’ultima volto a riservarsi un margine d’azione 
utile a discostarsi dalla giurisdizione di Strasburgo, infatti, essa non 
sarebbe incoraggiata a chiedere un parere che, se confermato nella 
propria sentenza, implicherebbe azzeramento di tali spazi di manovra 
e, se disatteso, renderebbe manifesto un dissenso aperto dalla 
giurisprudenza di Strasburgo. 
Tuttavia, se innegabilmente occorre tenere distinta l’attività di 
advisory jurisdiction dalla decisione contenziosa del ricorso 
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 Sul punto O. POLLICINO,  La Corte costituzionale è un’”alta giurisdizione 
nazionale” ai fini della richiesta di parere alla Corte EDU ex Protocollo 16?in 
www.forumcostituzionale.it,2 apr.2014. 
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individuale, non è detto che il conseguimento di un simile risultato 
imponga necessariamente l’inutilizzabilità istituzionale del parere ai 
fini della risoluzione della causa pendente dinanzi all’alta giurisdizione 
che ha presentato la richiesta. Non è escluso in altri termini che il 
giudice richiedente possa tenerne conto nella decisione del giudizio 
pendente. 
Non solo questa soluzione è la più consona alla richiamata finalità 
deflattiva, che costituisce la ratio dell’istituzionalizzazione della 
funzione consultiva, nonchè alla posizione secondaria della 
giurisdizione spettante alla Corte edu, ma trova anche un appiglio nella 
fase preparatoria che ha portato all’adozione del Protocollo, posto che 
non si spiegherebbe altrimenti il senso dell’affermazione contenuta 
nella Dichiarazione finale della Conferenza di Brighton, secondo cui la 
competenza consultiva può essere svolta dalla Corte a richiesta 
“without prejudice to the non-binding character of the opinions for the 
other States Parties”, presupponendo implicitamente che invece 
influisca sulle più alte giurisdizioni dello Stato che la sollecitino. Nè 
v’e il pericolo che in tal modo l’opinion si trasformi in decisione della 
controversia interna e dunque in anticipazione della risoluzione di un 
potenziale ricorso individuale, posto che la Corte dà solo indicazioni 
interpretative “di principio” e che spetterà al giudice nazionale 
ricavarne, deduttivamente e adattandole alle peculiarità del caso, le 
ricadute concrete sulla causa pendente. 
Questa soluzione è anche confortata da quel passaggio 
argomentativo del Rapporto esplicativo in cui si legge che “limiting 
the choice to the ‘highest’ courts or tribunals is consistent with the 
idea of exhaustion of domestic remedies (…) and would reflect the 
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appropriate level at which the dialogue should take place”113: il 
riferimento a un dialogo, senz’altra specificazione, presuppone la 
simultaneità dell’interazione, che risulterebbe invece spezzata se le alte 
giurisdizioni nazionali potessero tener conto del chiarimento 
interpretativo solo successivamente e nell’eventualità in cui si 
trovassero a decidere cause coinvolgenti la protezione degli stessi 
diritti rispetto ai quali il parere è stato richiesto. 
Ma il punto in questione è definitivamente chiarito da un altro 
passaggio del Rapporto esplicativo, dove si precisa in modo 
inequivocabile e incontrovertibile la finalità dell’istituto affermando 
che essa “is not to transfer the dispute to the Court, but rather to give 
the requesting court or tribunal guidance on Convention issues when 
determining the case before it”114: lo scopo del parere non è di 
trasferire la controversia alla Corte europea ma di dare al giudice 
richiedente indicazioni-guida sulle questioni relative alla Convenzione 
nella definizione del caso pendente dinanzi ad esso.  
La distanza rispetto alla funzione di decisione dei ricorsi individuali 
è evidente e duplice: da una parte i giudici europei illuminano solo una 
questione di principio e non si pronunciano direttamente sulle 
conseguenze che da essa derivano nella specifica fattispecie, dall’altra 
spetta al giudice nazionale valutare se tener conto o meno del parere 
consultivo.  
Soccorre su questo punto ancora una volta il Rapporto esplicativo, 
per cui i pareri “take place in the context of the judicial dialogue 
between the Court and domestic courts and tribunals. Accordingly, the 
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 Rapporto esplicativo, cit., punto 8.  
 
114
 Rapporto esplicativo, cit., punto 11. 
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requesting court decides on the effects of the advisory opinion in the 
domestic proceedings”115. 
Precisata tale distanza, che deve restare incolmabile per evitare la 
sovrapposizione tra funzione consultiva e funzione propriamente 
giudiziaria, la potenziale strumentalità del parere consultivo sulla causa 
in corso va però pienamente riconosciuta ed è anzi il principale effetto 
diretto discendente dall’advisory opinion grazie al quale essa concorre 
da subito ad evitare violazioni della Convenzione. Un riconoscimento 
mediato di questa incidenza sulla controversia pendente dinanzi 
all’autorità richiedente deriva dall’affermazione per cui “advisory 
opinions under this Protocol would have no direct effect on other later 
applications”116: il riferimento a nessun altro effetto diretto nelle 
successive applicazioni, al di fuori della causa pendente davanti alla 
alta giurisdizione nazionale che attiva la procedura di parere 
consultivo, è anch’esso inequivoco nell’indicare che è facoltà di detta 
giurisdizione assegnare rilievo al parere ai fini della decisione della 
causa. 
 
4 . Impiego legittimo e natura dell’ advisory jurisdiction.  
 
L’advisory opinion copre un’area intermedia tra la decisione di una 
controversia e la funzione interpretativa astratta della Cedu slegata da 
situazioni concrete, nell’ambito della quale la Corte non giunge a dare 
nell’immediato, nè a pregiudicare per il futuro, la decisione di un 
eventuale caso coinvolgente le stesse questioni di principio affrontate.  
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 Rapporto esplicativo, cit., punto 25. 
 
116
 Rapporto esplicativo, cit., punto 27. 
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In correlazione a ciò il parere deve rimanere al livello di vaghezza e 
generalità proprio dell’indicazione di principio contenuta nella parte 
relativa al richiamo ai precedenti: quest’ultima e indeterminata perchè 
“la Corte sa che dopo quella decisione che prende sul caso concreto, 
ma con aspirazione di definizione dei principi generali, arriveranno 
tanti altri casi il cui contenuto, le cui caratteristiche e il cui bisogno di 
giustizia sono specifici ed imprevedibili”117. 
Si comprende cosi facilmente anche la ragione per cui il Protocollo 
dispone che il parere non sia vincolante in generale, disposizione che 
ha suscitato un certo disappunto, in considerazione della circostanza 
che esso è emesso dalla Grand Chamber (art. 2, par. 2)118. 
L’advisory opinion può cosi consentire alla Corte edu di colmare 
quei vuoti di interpretazione della Carta che possono rinvenirsi dinanzi 
alla varietà dei casi in cui e possibile prospettare una lesione dei diritti 
umani e rivendicare una loro tutela119.  
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 V. ZAGREBELSKY, Intervento, cit., 4. 
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 Per questo rilievo v. N. HIRVIEU, Cour européenne des droits de l’homme: Bilan 
d’étape d’un perpétuel chantier institutionnelI, in Lettre «Actualités Droits-
Libertés» du CREDOF, 3 sett. 2013, 3. Tuttavia, l’attribuzione della competenza 
alla Grand Chamber appare «appropriate given the nature of the questions on 
which an advisory opinion may be requested and the fact that only the highest 
domestic courts or tribunals may request it, along with the recognised similarities 
between the present procedure and that of referral to the Grand Chamber under 
Article 43 of the Convention»: Rapporto esplicativo, cit., punto 16 (comm. all’art. 
2, par. 2). 
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 Anche secondo G. ASTA, Il Protocollo n. 16 alla CEDU: chiave di volta del 
sistema europeo di tutela dei diritti umani?, in 
www.sioi.org/media/Rivista%20/5asta.pdf, «con buona approssimazione, la Corte 
potrebbe far uso del suo nuovo potere per chiarire questioni su cui essa non si sia 
mai pronunciata o di rilievo per la generale evoluzione giurisprudenziale del 
sistema europeo di tutela dei diritti umani, oppure ancora per ristabilire 
l’ortodossia interpretativa in caso di posizioni dei giudici nazionali che si 
discostino sensibilmente dalla giurisprudenza consolidata» (780 s.). 
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E’ vero che, a fronte dell’ampia casistica che fino a questo 
momento è stata assoggettata al vaglio della Corte Cedu, è difficile 
pensare a previsioni convenzionali rispetto a cui esistano lacune di 
interpretazione, pur tuttavia ci possono pur sempre essere situazioni 
inedite rispetto alle quali non appare ancora chiaro quali sarebbero i 
termini dell’interpretazione-applicazione del documento convenzionale 
e altresì possono pur sempre profilarsi nuove forme di aggressione del 
bene protetto che spingono a reclamare la tutela dei relativi diritti, 
sollevando ancora una volta dubbi sull’entità e sull’ampiezza dei diritti 
sottesi (di cui ci si chiede precisamente se abbiano portata tale da 
rifiutare l’inedito, imprevisto tipo di “attacco”). Si può istituire un 
parallelo sotto questo profilo con la giurisprudenza resa in occasione 
della procedura di rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia, che vede 
questa impegnata a discernere le situazioni in cui certi casi esigono 
ulteriori chiarimenti interpretativi da quelle nelle quali le precedenti 
decisioni hanno già sufficientemente acclarato la sottesa questione di 
diritto. 
In sintesi, l’advisory jurisdiction, da un lato, dà modo alla Corte edu 
di precisare il significato della Convenzione in situazioni ancora 
inedite e, dall’altro, dà la possibilità ai giudici di tenere conto di tale 
significato, alla ripresa del processo sospeso, come loro mera facoltà e 
impregiudicata la decisione di un futuro ricorso individuale che pone 
non un quesito generale ma lamenta una concreta violazione120. 
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 Secondo G. ASTA, op. cit., «da quanto osservato potrebbe desumersi per i pareri 
della Corte un effetto sui tribunali nazionali che, se non immediato, mancando di 
vincolatività diretta per il procedimento in corso, si prospetterebbe quantomeno 
mediato. L’attività consultiva della Corte andrebbe infatti verosimilmente ad 
erodere il margine di incertezza interpretativa in merito ai profili di volta in volta 
esaminati. È dunque probabile che i giudici nazionali potrebbero tendere a 
conformarsi all’interpretazione data dai giudici di Strasburgo, per evitare di 
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Essa si presta pertanto, ulteriormente, all’estensione di quella 
funzione didascalica, didattica, di ammaestramento e indirizzo che 
costituisce una componente della sua giurisprudenza, sviluppatasi per 
fronteggiare due distinti fenomeni, da una parte l’ingresso nel 
Consiglio d’Europa dei Paesi dell’est, dall’altra il perdurare di 
violazioni seriali della convenzione dovute a carenze strutturali degli 
ordinamenti nazionali. Si tratta di quel filone il cui affiorare consentiva 
di sostenere che si stesse delineando una funzione costituzionale della 
Corte europea, grazie al ruolo di orientamento nei confronti di Stati 
democraticamente arretrati, nel primo caso, e ai suggerimenti utili a 
sopperire alle carenze strutturali degli ordinamenti nazionali contenuti 
nelle sentenze-pilota, nel secondo121.  
 
5 . Protocollo n. 16 e rispetto della sussidiarietà 
 
In definitiva, l’unico modo per intendere le previsioni del 
Protocollo, mantenendosi entro i confini segnati dalla sussidiarietà, è 
quello di concepire la forma di cooperazione che si intende introdurre 
con l’advisory jurisdiction tra alte giurisdizioni nazionali e Corte edu 
nel senso di un’attività di ausilio e collaborazione reciproci: di 
quest’ultima alla decisione della controversia riguardante diritti umani 
conformemente agli standard della Convenzione, ma anche delle (più 
alte) giurisdizioni nazionali nei confronti della Corte europea, 
                                                                                                                   
incorrere in una eventuale sentenza contenziosa le cui conclusioni, quantomeno 
sui punti esaminati dal parere, sarebbero già ipotizzabili in anticipo» (784). 
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 V. O. POLLICINO- V. SCIARABBA, La Corte europea dei diritti dell’uomo e 
la Corte di Giustizia nella prospettiva della giustizia costituzionale, in 
www.forumcostituzionale.it, 18 ss. e anche in AA.VV., Sistemi e modelli di 
giustizia costituzionale, t. II, Padova, Cedam, 2011. 
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evidenziando casi nuovi o particolari che pongono questioni di 
interpretazione del testo convenzionale. 
E’ il caso di riflettere ancora su un punto. Come si è detto, la 
giurisdizione nazionale competente non potrebbe chiedere alla Corte 
un’opinion su come vada deciso il caso coinvolgente la tutela dei 
diritti, ma proporre un quesito interpretativo di ordine generale 
suscitato da una controversia pendente non coperta, evidentemente, dai 
precedenti che compongono la giurisprudenza europea: la situazione 
concreta che può legittimare la domanda del parere deve essere 
emblematica dell’emergere di una questione interpretativa ancora non 
affrontata. Tuttavia sarebbe incongruente che tale advisory opinion in 
relazione ad una questione interpretativa di carattere generale fosse 
inservibile poi nel giudizio nazionale pendente122 sulla base di una 
configurazione del parere come valevole solo pro futuro, perchè è in 
tal modo che può attuarsi la finalità della nuova funzione di advisory 
jurisdiction, che è quella di ricondurre la preminenza nel campo della 
tutela dei diritti (conformemente alla Cedu) in seno agli ordinamenti 
degli Stati. 
Ora, perchè un simile recupero della protezione dei diritti da parte 
dell’ordinamento nazionale possa realizzarsi, è naturalmente 
necessario che quest’ultimo consenta, sul piano delle sue previsioni 
normative, l’adozione di una decisione giudiziale in linea con il parere. 
Nel caso invece in cui tale possibilità non sussista, non rimarrà che la 
via del ricorso individuale, una volta esaurite le vie interne 
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 Sulla posizione dell’incidenza su quest’ultimo si attesta anche la Corte di 
Cassazione italiana nella sua Relazione sul Protocollo del 10 ott. 2013: v. Rel. n. 
III/02/2013. 
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(esaurimento alquanto prossimo, posto che con la decisione del giudice 
richiedente ci si trova già dinanzi ad un’alta giurisdizione). 
Se l’ostacolo è la legge, occorrerà per esempio, fare prima ricorso 
alla Corte costituzionale (se non ci si trova già dinanzi ad essa). E’ 
escluso invece che il parere possa essere applicato dall’alta 
giurisdizione nazionale comune saltando il ricorso all’organo 
costituzionale di controllo, con l’argomento che la superiore forza 
giuridica della Cedu sulla legge, riconosciuta a partire dalle 
celeberrime sentenze gemelle del 2007, lo imponga. Deve infatti 
ritenersi che tale giurisprudenza consultiva, al pari di quella 
contenziosa e delle norme convenzionali, difetti in generale di efficacia 
diretta.  
 
6 . Protocollo n. 16 ed effetto deflattivo 
 
Invece, proprio in una prospettiva prevalentemente de iure 
condendo, è stata avanzata la tesi che il Protocollo 16 aggraverebbe il 
carico di arretrato che già pesa sulla Corte di Strasburgo e potrebbe 
incidere negativamente sul dialogo tra le Corti123. Quanto al primo 
timore,  la sua portata sembra ridursi grandemente se si riflette su tre 
elementi:  
1) il carattere facoltativo della richiesta di parere da parte delle più 
alte giurisdizioni;  
2) l’ambito di incidenza dell’advisory jurisdiction che è limitato a 
chiarire questioni di principio relative all’interpretazione della Cedu, 
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 K. DZEHTSIAROU, N. O'MEARA, Advisory jurisdiction and the European 
Court of Human Rights: a magic bullet for dialogue and docket-control?, in 
Legal Studies, 2014, 5 genn. 2014 e già N. O’MEARA, Reforming the European 
Court of Human Rights through Dialogue?, cit. 
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non affrontate dalla giurisprudenza europea resa nell’esercizio della 
funzione contenziosa;  
3) la possibilità per la Corte di Strasburgo di respingere la richiesta 
di parere consultivo attraverso un collegio di cinque giudici della 
Grand Chamber (art. 2, par. 1).  
E’ vero, quanto al punto sub 3), che il rigetto della domanda – nello 
spirito del dialogo – deve essere motivato (art. 2, par. 2) ma, se la 
stessa esula dai confini entro cui è costretta dal Protocollo n. 16, le 
argomentazioni a fondamento del rigetto potranno essere alquanto 
agevoli e non impegnative. 
Un effetto deflattivo è poi sicuramente legato alla precisazione 
contenuta nel Rapporto esplicativo per cui nell’ipotesi in cui un ricorso 
venga presentato rispetto ad un caso nel cui ambito il parere consultivo 
della Corte EDU sia stato effettivamente seguito dal tribunale 
nazionale, gli elementi della richiesta che attengono alle questioni 
trattate dal parere saranno probabilmente dichiarati inammissibili o 
cancellati dal ruolo: pertanto, si è concluso che le pronunce consultive 
della Corte produrrebbero una sorta di effetto precludente o dissuasivo, 
prefigurando quella che ci sembra essere un’ulteriore condizione di 
ricevibilità sui generis124. 
 
7 . Le più alte giurisdizioni e la legittimazione a chiedere il parere 
consultivo. Un catalogo da scrivere o già scritto? 
 
Il primo nodo da sciogliere in sede di ratifica del protocollo sarà 
quello della sua operatività nei rapporti fra Corte Costituzionale e 
                                                 
124
 G. ASTA, Il Protocollo n. 16 alla CEDU: chiave di volta, cit., 783. 
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CEDU. 
La questione risentirà delle linee fissate dalla Consulta nell’ambito 
dei rapporti fra diritto interno e Convezione. 
Se si prenderà come base di partenza il diritto vivente inaugurato 
dalle sentenze gemelle del 2007 e poi confermato nelle successive 
decisioni della Corte costituzionale, sarà difficile pensare che il nostro 
legislatore escluderà la Corte costituzionale dal novero delle alte 
giurisdizioni legittimate a “informarsi” sull’opinione della Corte dei 
diritti umani125.  
L’attivismo delle Corti costituzionali sul piano dei rapporti diritto 
interno e diritto UE si è apprezzato di recente tanto sul versante interno 
con la decisione Corte cost. n. 207/13, successiva alla decisione Corte 
cost. n. 103/2008 che, recentissimamente, con la scelta della Corte 
costituzionale francese e tedesca di promuovere il rinvio alla Corte di 
Giustizia.  
Il riconoscimento a dialogare con la Corte europea cela il rischio 
stesso che tale dialogo può rappresentare per la autonomia che il 
giudice costituzionale intenderà mantenere rispetto alle decisioni, 
anche se solo interlocutorie, dei “colleghi” europei.  
E’ questo l’aspetto che collega il tema della legittimazione di una 
Corte nazionale a dialogare con una Corte sovranazionale a quello 
della vincolatività che, nel momento stesso in cui si esercita tale 
prerogativa si mostra, come limitativa delle stesse prerogative del 
medesimo organo. 
E’ difficile ipotizzare un silenzio del legislatore interno in sede di 
                                                 
125
 Nel novero delle Alte giurisdizioni rientrano oltre alla Cassazione anche il 
Tribunale superiore delle acque pubbliche, il Consiglio di Stato nella veste di 
organo giurisdizionale, la Corte dei Conti.  
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ratifica, se si guarda al dato testuale del Protocollo ed in particolare al 
combinato disposto degli artt. 1, par.1 e 10 ove si indica 
perentoriamente agli Stati di dichiarare quali siano le Alte giurisdizioni 
legittimate a proporre la richiesta di parere. Il silenzio consentirebbe 
alla Corte costituzionale stessa di valutare se essa rientra fra le Alte 
Corti legittimate a richiedere l’opinione della Corte europea e, per altro 
verso, al giudice di Strasburgo di valutare il senso e la portata del 
protocollo in caso di richiesta proveniente dalla Corte costituzionale. 
Ma se ci si ferma al testo del Protocollo, l’indicazione da parte degli 
Stati aderenti sembra tassativa.  
Chiarito che la scelta dei singoli Stati, una volta adottata, non 
sembra poter essere messa in discussione a livello europeo si deve 
interrogare sugli effetti di una scelta inclusiva e quelli di un’eventuale 
non menzione della Corte costituzionale che, automaticamente, 
equivarrebbe a un’esclusione della stessa. 
La prima opzione potrebbe apparire come meno invasiva, se si 
considera il carattere non vincolante del parere consultivo e la stessa 
non obbligatorietà della richiesta di parere. Ciò in relazione a quanto 
disposto dagli artt. 1, par. 1 e 5 del Protocollo. 
In definitiva la scelta inclusiva lascerebbe intatta la possibilità della 
Corte costituzionale di avvalersi o meno, a seconda della questione alla 
stessa demandata.  Essa si muoverebbe sui binari tracciati dalla stessa 
Corte costituzionale che, quando per la prima volta riconobbe di essere 
legittimata a sollevare il invio pregiudiziale innanzi alla Corte di 
Giustizia non manco di precisare che “questa Corte, pur nella sua 
peculiare posizione di organo di garanzia costituzionale, ha natura di 
giudice, e in particolare di giudice di ultima istanza” (Corte cost. 
103/2008). 
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Una scelta di tipo diverso consentirebbe alla Corte di smarcarsi dal 
controllo del giudice europeo ma al contempo esautorerebbe quel 
giudice da un’interlocuzione che sarebbe dotata di un grado di 
autorevolezza superiore a quella delle altre alte giurisdizioni non 
costituzionali.    
 
8 . L’impatto che il ricorso al meccanismo del Protocollo n. 16 
potrà avere sui rapporti interni alle giurisdizioni superiori. 
 
Se si riflette sul ruolo nomofilattico istituzionalmente riservato alle 
Sezioni Unite della Cassazione (art. 65 ord. Giud.)126 e a quello per 
certi aspetti similare, dell’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato127 
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 L’art. 65 ord. Giud. (r.d. 30 Gennaio 1941, n. 12) prevede che “La corte suprema 
di cassazione, quale organo supremo della giustizia, assicura l'esatta osservanza 
e l'uniforme interpretazione della legge, l'unità del diritto oggettivo nazionale, il 
rispetto dei limiti delle diverse giurisdizioni; regola i conflitti di competenza e di 
attribuzioni, ed adempie gli altri compiti ad essa conferiti dalla legge”. Non si 
deve poi dimenticare la disposizione di cui all’art. 374 c.c a cui tenore se una 
Sezione semplice della Cassazione “ritiene di non condividere il principio di 
diritto enunciato dalle Sezioni Unite, rimette a queste ultime, con ordinanza 
motivata. La decisione del ricorso”. 
127
 L’art. 99 c.a stabilisce che “La sezione cui è assegnato il ricorso, se rileva che il 
punto di diritto sottoposto al suo esame ha dato luogo o possa dare luogo a 
contrasti giurisprudenziali, con ordinanza emanata su richiesta delle parti o 
d'ufficio può rimettere il ricorso all'esame dell'adunanza plenaria. L'adunanza 
plenaria, qualora ne ravvisi l'opportunità, può restituire gli atti alla sezione. 
Prima della decisione, il presidente del Consiglio di Stato, su richiesta delle parti 
o d'ufficio, può deferire all'adunanza plenaria qualunque ricorso, per risolvere 
questioni di massima di particolare importanza ovvero per dirimere contrasti 
giurisprudenziali. Se la sezione cui è assegnato il ricorso ritiene di non 
condividere un principio di diritto enunciato dall'adunanza plenaria, rimette a 
quest'ultima, con ordinanza motivata, la decisione del ricorso. L'adunanza 
plenaria decide l'intera controversia, salvo che ritenga di enunciare il principio 
di diritto e di restituire per il resto il giudizio alla sezione remittente. Se ritiene 
che la questione è di particolare importanza, l'adunanza plenaria può comunque 
enunciare il principio di diritto nell'interesse della legge anche quando dichiara 
il ricorso irricevibile, inammissibile o improcedibile, ovvero l'estinzione del 
giudizio. In tali casi, la pronuncia dell'adunanza plenaria non ha effetto sul 
provvedimento impugnato”. 
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e delle Sezioni riunite della Corte dei conti128, non è difficile ipotizzare 
che le eventuali ipotesi di contrasto interno fra diversi indirizzi 
giurisprudenziali potrà approdare direttamente a Strasburgo 
emarginando il rinvio agli organi operanti in funzione nomofilattica.  
Questa tendenza a riversare sul giudice europeo i conflitti interni 
che trovano la loro matrice ultima nei rapporti fra diritto interno e 
diritto sovranazionale si va già delineando nella giurisprudenza della 
Corte di Cassazione che, di recente-ord. 25035/13, ha investito la Corte 
di giustizia su questione tributaria nella quale si erano andati 
componendo, all’interno della stessa Corte, indirizzi interpretativi 
diversi in ordine alla portata interpretativa di alcune decisioni della 
Corte di Giustizia.  
La scelta di dialogare con la Corte di giustizia piuttosto che con le 
Sezioni Unite, collegata alla necessità di ottenere dal giudice di 
Lussemburgo chiarimenti sulla portata del diritto dell’UE sembra 
ridisegnare il ruolo delle Sezioni Unite, in relazione alla portata ed 
efficacia delle sentenze della Corte di Giustizia.  
Analoghe evenienze potranno presentarsi nel piano dei rapporti che 
vede coinvolto il diritto interno rispetto alla CEDU e che potrebbe 
mostrare ipotesi di contrasto interno fra pronunce del giudice di ultima 
istanza che hanno offerto diverse soluzioni interpretative rispetto a 
fattispecie similari e che hanno dato una lettura diversa dei valori della 
CEDU o della giurisprudenza europea che li ha vivificati.  
                                                 
128
 L’art. 42 legge n. 69/2009 stabilisce che “ Il presidente della Corte può disporre 
che le sezioni riunite si pronuncino sui giudizi che presentano una questione di 
diritto già decisa in senso difforme dalle sezioni giurisdizionali, centrali o 
regionali e su quelli che presentano una questione di massima di particolare 
importanza. Se la sezione giurisdizionale centrale o regionale ritiene di non 
condividere il principio di diritto enunciato dalle sezioni riunite, rimette a queste 
ultime con ordinanza motivata, la decisione del giudizio”.  
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Evenienza affatto marginale se si pensa alla attenzione che la CEDU 
ha avuto nella formazione della giurisprudenza nazionale, per anni 
favorevole a una sostanziale svalutazione del valore di quel documento 
e della giurisprudenza della sua Corte. Il che rende più concreta la 
possibilità di pregressi ordinamenti non in linea con le coordinate di 
Strasburgo.  
Ma anche uscendo dall’ipotesi di contrasti già esistenti, investire la 
Corte dei diritti umani di una questione di massima importanza che 
involge la qualificazione di un diritto fondamentale pure riconosciuto 
dalla CEDU significa, rafforzare il peso e il valore della decisione che 
verrà successivamente data dal giudice nazionale. Rafforzamento che 
potrebbe raggiungere l’apice ove fossero le Sezioni Unite della 
Cassazione a rivolgersi direttamente alla Corte europea con la richiesta 
di parere consultivo ove investito di una questione di massima di 
particolare rilevanza. 
In definitiva, proprio la sempre maggiore consapevolezza che il 
giudice di ultima istanza avverte rispetto all’essere anche giudice euro 
unitario e giudice della convenzione europea dei diritti dell’uomo 
accresce il proprio ruolo, profilando scenari ancora difficili da 
delineare, ma finisce con il modificarlo internamente.  
 
9 . Alcune questioni controverse interne quanto ai rapporti diritto 
interno- CEDU. 
 
Passando al tema degli effetti del parere consultivo sulle 
giurisdizioni nazionali, non sembra potersi porre in discussione che 
tale meccanismo finirà con l’introdurre un nuovo autorevole 
interlocutore sulle questioni che riguardano i rapporti fra fonti interne e 
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CEDU. 
Se infatti la Corte di Giustizia non ha mancato di evidenziare la 
propria estraneità  rispetto al tema della disapplicazione della norma 
interna contrastante con la CEDU, non può certo ritenersi che la Corte 
europea dei diritti dell’uomo potrebbe omettere di rispondere a un 
quesito che riguarda direttamente l’interpretazione della CEDU e il suo 
modo di operare all’interno del sistema, se si guarda al contenuto 
precettivo dell’art. 1, par. 1 del Protocollo che, testualmente, 
attribuisce alla Corte europea il potere di esprimersi su questioni di 
principio relative all’interpretazione o applicazione dei diritti e delle 
libertà definiti dalla Convezione o dai suoi protocolli. Formula che 
riproduce quasi pedissequamente l’art 32 della CEDU, dedicato alla 
competenza della Corte europea. 
Altro è discutere su cosa potrebbe dire la Corte europea  e su quale 
margine di apprezzamento potrebbe essere riconosciuto ai singoli 
sistemi nazionali, secondo paradigmi presenti nella giurisprudenza 
della Corte europea. 
Nel dibattito che agita la dottrina interna e che non è estraneo alla 
giustizia costituzionale, farà capolino il giudice di Strasburgo, ove sul 
punto venga interrogato dalle Alte Corti nazionali, rientrando fra le 
prerogative riservate alla Corte anche quella di valutare se la richiesta 
di parere rientra nell’ambito dell’art. 2, par. 1 del Protocollo.  
Non si può dimenticare la posizione più favorevole alla 
disapplicazione della norma contrastante con la CEDU espressa, in 
passato, dal Consiglio di Stato; né è assurdo ipotizzare che quello 
stesso giudice non mancherà di investire direttamente della questione 
proprio la Corte europea.  
La possibilità di interloquire direttamente fra giurisdizioni Alte e 
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Corte europea potrebbe consentire di risolvere numerosi questioni che 
in atto sembrano dovere passare da un controllo riservato alla Corte 
costituzionale. 
Si pensi alle vicende collegate alla possibilità di esaminare per la 
prima volta innanzi al giudice di ultima istanza questioni riguardanti la 
violazione dei diritti convenzionali, sulla quale si è espressa di recente 
la Corte costituzionale (sent. n. 214/13) offrendo una soluzione 
opposta a quella profilata dalle Sezioni Unite della Cassazione penale, 
invece orientata a giustificare tale sindacato e la stessa rilevanza della 
questione di costituzionalità.  
Pare che la chiusura espressa dalla Corte costituzionale sulla nuova 
visione dei rapporti fra diritto interno e CEDU invece caldeggiata dalla 
Cassazione nell’ordinanza di rimessione non potrà più rappresentare il 
terminale della questione ma il punto di partenza per eventualmente 
investire direttamente la Corte europea di una questione che attiene 
alla conformazione della struttura della CEDU e del suo modo di 
operare all’interno dei paesi membri e dunque rientrante dell’art.1, par. 
1 del Protocollo. 
Il parere potrebbe essere il luogo ideale per indagare sulle 
modifiche apportate dal Protocollo n. 14 a proposito del danno di lieve 
entità129.   
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 La questione dell’impatto del novellato art. 35 CEDU è ormai all’attenzione della 
Corte di cassazione che, in alcune pronunzie, ha mostrato di offrire 
un’interpretazione per cui l’art. 35 ult. cit., che consente al giudice di Strasburgo 
di dichiarare irricevibile il ricorso individuale ex art. 34 CEDU per il quale il 
ricorrente non abbia subito alcun pregiudizio rilevante, salve le ipotesi di mancato 
esame del caso da parte del giudice nazionale, oppure di compressione di diritti 
umani convenzionali. La Corte di Cassazione (sent. n. 633/14), infatti, ha fornito 
un’interpretazione dell’art. 35 cit. tale da ritenere operante tale limitazione anche 
nei giudizi interni concernenti la liquidazione dell’indennizzo per irragionevole 
durata del processo sul presupposto, opinabile, che il giudice interno offrirebbe 
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una tutela identica a quella della Corte europea “la c.d. Legge Pinto, per come 
concepita dal legislatore e interpretata dalla giurisprudenza, non attribuisce al 
soggetto che vi ricorra una tutela differente o poziore rispetto a quella cui questi 
avrebbe diritto innanzi al giudice della Convenzione. L’istanza nazionale ne 
costituisce soltanto un diverso luogo processuale d’attuazione, presidiato da 
regole ermeneutiche comuni che l’esperienza giuridica interna, sulla base del suo 
portato valoriale di riferimento può solo completare ed arricchire”. Ora, la Corte 
di legittimità ha ritenuto di fare propri i criteri utilizzati dalla Corte europea per 
valutare se il pregiudizio lamentato dal ricorrente innanzi ad essa fosse di lieve 
entità, rendendoli operativi rispetto ai giudizi interni. Ciò che avrebbe 
determinato il superamento della concezione del danno da violazione CEDU 
come iniuria – o danno evento– sempre risarcibile (Cass. n. 633/2014, cit.). 
Ancora più esplicitamente, Cass.n. 14777/13 ha affermato che in base al principio 
de minimis non curat praetor recepito dalla Corte di Strasburgo non sarebbe 
indennizzabile la violazione che non raggiunga una soglia minima di gravità 
opererebbe come se fosse la Corte europea.Ora, è evidente che la posizione 
assunta dal giudice di legittimità sembra muoversi su una linea di pensiero che 
estende l’operatività del riformato art. 35 par. 3 CEDU ai giudizi nazionali. Il che 
non sembra particolarmente persuasivo, se si considera che tale previsione 
riguarda “esclusivamente” i giudizi innanzi alla Corte EDU (v., sul punto, Corte 
dir. uomo, Cusan e Fazzo c.Italia-7 gennaio 2014, 36, ove il principio de minimis 
viene espressamente riconosciuto come canone operanti per le “giurisdizioni 
internazionali” e poi parecchio temperato in relazione all’oggetto della 
controversia e alla sua valenza anche soggettiva); né convince la costruzione del 
giudizio interno ex legge Pinto come surrogato di quello europeo, non foss’altro 
che per il fatto che il primo è anch’esso soggetto alla verifica di convenzionalità 
da parte della Corte europea, ove questa venga chiamata a verificarne la 
compatibilità con la CEDU. Peraltro, tale previsione è collegata a quella che sia 
salvaguardata a livello interno la possibilità di ottenere tutela anche per i danni di 
non rilevante entità. In definitiva, la CEDU non sembra avere affatto affermato un 
principio di irrisaricbilità dei danni di lieve entità, piuttosto limitando il ricorso al 
sistema di tutela individuale  garantito dal ricorso alla Corte di Strasburgo alle 
ipotesi di violazioni di maggiore entità. Ma tale limitazione vale finchè sia 
garantita una tutela interna anche alle violazioni modeste, tanto che mancando 
tale garanzia si riespande la possibilità del ricorso individuale. Si tratta di una 
previsione che il Protocollo n. 15 annesso alla CEDU (art. 5) intende superare 
limitando tout cour l’intervento della Corte anche nelle ipotesi di assenza di 
rimedi interni (sul punto, v. F. Vecchio, Le prospettive di riforma della 
Convenzione europea dei diritti umani tra limiti tecnici e ‘cortocircuiti’ 
ideologici, cit.): “l’articolo 5 del Protocollo 15 modifica anche il terzo comma 
dell’articolo 35 della Convenzione e rafforza l’applicazione convenzionale del 
brocardo de minimis non curat praetor. In particolare, la nuova disciplina prevede 
che, diversamente da quanto accade attualmente, anche nei casi che non sono stati 
preventivamente esaminati da alcun tribunale interno, possano essere dichiarati 
irricevibili quei ricorsi individuali in cui il ricorrente ha subito un pregiudizio 
poco importante.”. È dunque evidente che anche tale problematica questione 
potrebbe finire in via preventiva sotto la lente della Corte europea per scelta del 
giudice nazionale. Ciò che confermerebbe, il riposizionamento della Corte 
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Come non pensare ad un chiarimento in ordine alla possibilità di 
porre in esecuzione nell’ordinamento interno i giudicati della Corte 
europea che hanno dato luogo a condanna pecuniaria o ad accordi 
bonari inadempiuti da parte dello Stato che la giurisprudenza interna 
colloca al di fuori della giurisdizione nazionale. E qui il pensiero corre 
anche alla portata del giudicato interno rispetto alle sentenze della 
Corte europea come anche al ruolo delle sentenze-pilota.  
Il catalogo delle questioni si prospetta come non definito130.  
Occorrerà trovare delle linee direttive bilanciate per evitare che lo 
strumento resti una “mera lustra” o divenga luogo indiscriminato di 
trasferimento di contenzioso dai giudici nazionali a Strasburgo, ove 
certo il carico di richieste di pareri non potrebbe certo essere visto con 
particolare favore. 
Sembra che lo strumento della richiesta di parere debba avere il suo 
campo di applicazione privilegiato quando si rivolga alla Alta corte 
                                                                                                                   
costituzionale nell’ambito del rapporti fra giudice nazionale e CEDU. Di ciò 
sembra esservi eco in Appello Bari, 19 marzo 2013, che ha sollevato questione di 
legittimità costituzionale dell’art. dell’art. 55, c. 1, lett. d), D.L. 22. 6. 2012 n. 83, 
convertito con legge 7. 8. 2012 n. 134, che ha sostituito il previgente art. 4 della 
legge 24. 3. 2001 n. 89, per contrasto con gli artt. 3, 24 e 117 della Costituzione.  
 
130
 Si pensi, ancora, alla tematica della motivazione dei provvedimenti giurisdizionali 
e alla congruità della stessa. Tema assai agitato nel nostro ordinamento, tanto in 
prospettiva de iure condendo che, nella pratica quotidiana. Sul punto, v. infatti, di 
recente, Cass. n. 1531/14 che, nel rimettere al Primo Presidente della Corte per 
l’eventuale assegnazione del ricorso alle Sezioni Unite la questione relativa alla 
nullità della sentenza per motivazione apparente in quanto “ricalcata” 
pedissequamente sulle difese di una parte afferma che “Persino alcuni recenti 
arresti europei sono stati intesi da taluna dottrina come il segnale che “ciò che 
realmente appare ineludibile, non è tanto la presenza di una parte motivatoria nel 
testo della sentenza, quanto l’effettività, nel caso concreto, della tutela delle 
garanzie fondamentali di cui essa è presidio. La Corte europea dei diritti 
dell’uomo ha affermato, ad esempio, che addirittura il verdetto, per sua natura 
privo di motivazione, non realizza per ciò solo la violazione del principio del 
giusto processo, se siano previste adeguate garanzie che consentano agli 
interessati di comprendere le ragioni della decisione (v. CEDU, 16 novembre 
2010, Taxquet c/ Belgio, sui processi che prevedono una giuria popolare).”   
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nazionale una questione sistematica, capace di poter avere effetti di 
rimbalzo su fasci di ricorsi omologhi che presentano un problema 
comune o su questioni che involgono l’applicazione di principi di 
ordine processuale e sostanziale su spiccato rilievo.  
Potrebbero essere di aiuto i meccanismi che la Corte europea ha 
tratteggiato in via pretoria per determinare la ricorrenza dei presupposti 
per adottare una sentenza pilota proprio per determinare se è o meno 
opportuno il ricorso alla richiesta di parere131.  
Non meno rilevante potrebbe essere l’apporto fornito dai giudici 
richiedenti rispetto a possibili interpretazioni evolutive della stessa 
giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, tutte le volte 
in cui si tratta di verificare, per grandi linee, l’applicazione della 
Convenzione e delle tutele che essa offre. 
Un campo elettivo, in questo settore, potrebbe probabilmente essere 
quello dell’applicazione al diritto tributario interno del sistema del 
giusto processo tutelato dall’art. 6 CEDU.  
Ciò perché la giurisprudenza– invero risalente- Corte dir. Uomo, 
Ferruzzini c. Italia del 12 luglio 2001– fin qui formatasi su art. 6 
CEDU e sistema processuale tributario, pur apertasi rispetto al passato 
a contemplare alcune specifiche tipologie di contenzioso- Corte dir. 
Uomo, Jussila c. Finlandia, sentenza del 23 Novembre 2006-, non si è, 
ancora, misurata sul possibile impatto che potrebbe avere la Carta di 
Nizza sulla CEDU, nella parte in cui ha introdotto una disposizione 
sovrapponibile all’art. 6 CEDU senza tuttavia più evocare 
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 Il terreno elettivo delle richieste di rinvio consultivo dovrebbe, dunque, essere 
quello in cui il giudice nazionale ha consapevolezza del possibile carattere 
sistemico della vicenda perché correlata all’atteggiarsi della legislazione ovvero, 
della giurisdizione che ad esso ha fornito una certa interpretazione che appare 
necessario confrontare con il sistema di protezione convenzionale.   
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l’espressione dalla quale il giudice europeo ha desunto l’esclusione dei 
procedimenti tributari132.  
In definitiva, se è la Corte di Strasburgo ad avere, a più riprese, 
affermato una visione mobile, vivente– living instrument133-, effettiva 
                                                 
132
 Cfr. l’art. 47 Carta di Nizza-Strasburgo: “Ogni persona i cui diritti e le cui libertà 
garantiti dal diritto dell’Unione siano stati violati ha diritto a un ricorso effettivo 
dinanzi a un giudice, nel rispetto delle condizioni previste nel presente articolo. 
Ogni persona ha diritto a che la sua causa sia esaminata equamente, 
pubblicamente ed entro un termine ragionevole da un giudice indipendente e 
imparziale, precostituito per legge. Ogni persona ha la facoltà di farsi consigliare, 
difendere e rappresentare. A coloro che non dispongono di mezzi sufficienti è 
concesso il patrocinio a spese dello Stato, qualora ciò sia necessario per 
assicurare un accesso effettivo alla giustizia”. L’art. 6 CEDU fa, invece, 
riferimento, solo alle controversie sui diritti e doveri civili di carattere civile. La 
diversità testuale rende evidente come la protezione offerta dall’art. 47 sia più 
ampia di quella dell’art. 6 CEDU. Come emerge dalle spiegazioni dell’art. 47: 
“Nel diritto dell’Unione il diritto a un giudice non si applica solo a controversie 
relative a diritti e obblighi di carattere civile. È una delle conseguenze del fatto 
che l’Unione è una comunità di diritto come la Corte ha constatato nella causa 
294/83, Parti ecologiste «Les Verts» contro Parlamento europeo (sentenza del 23 
aprile 1986, Racc. 1986, pag. 1339). Tuttavia, fatta eccezione per l’ambito di 
applicazione, le garanzie offerte dalla CEDU si applicano in modo analogo 
nell’Unione.”. Tale circostanza fa sì che la garanzia dell’art. 47 va, ad esempio, 
riconosciuta per le questioni regolate dal diritto UE in materia fiscale, fra le quali 
spiccano quelle relative ai tributi armonizzati.   
 
133
 Secondo la giurisprudenza di Strasburgo, gli obblighi nascenti dalla Convenzione 
possono essere interpretati alla luce: a) dei principi generali del diritto 
riconosciuti dalle nazioni civili- cfr. l’art. 38 § 1 dello Statuto internazionale della 
Corte di Giustizia; b) di strumenti resi dalle Istituzioni del Consiglio d’Europa 
anche se privi di giuridica vincolatività- raccomandazioni e risoluzioni del 
Comitato dei Ministri e dell’Assemblea Parlamentare (v. sent. Öneryıldız c. 
Turchia [GC], ric. n. 48939/99, §§ 59, 71, 90 e 93) e ancora di documenti 
emananti da altri organi del Consiglio d’Europa anche se privi, questi ultimi, di 
capacità rappresentativa delle parti contraenti (Commissione di Venezia, 
Commissione europea contro il razzismo e l’intolleranza, Rapporti del Comitato 
europeo per la prevenzione delle torture e dei trattamenti disumani, punitivi o 
degradanti). Proprio nella sentenza Saadi c. Regno Unito (§ 63), cit., la Corte non 
ha mancato di sottolineare che l’accettazione di certi principi di natura 
internazionale da parte di numerosi Stati contraenti impone di considerare, nel 
processo interpretativo della CEDU, gli standards internazionali e nazionali 
adottati al fine di chiarire lo scopo della CEDU. In questa prospettiva, la Corte di 
Strasburgo ha riconosciuto particolare rilevanza nel processo interpretativo alla 
Carta dei diritti fondamentali proclamata a Nizza- Corte dir. uomo, Goodwin c. 
Regno Unito [GC], ric. n. 28957/95; sent. Vilho Eskelinen e altri c. Finlandia 
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della Convenzione, alla cui applicazione e attuazione devono 
concorrere tutti coloro che sono tenuti a garantire la tutela dei diritti 
fondamentali, sarà proprio il ruolo propulsivo dei giudici nazionali, 
anche nell’utilizzo della richiesta di parere per promuovere 
interpretazioni evolutive della CEDU anche alla luce degli strumenti 
internazionali– ma anche costituzionali nazionali, quando gli stessi 
incarnano valori fondamentali– a determinare nuovi scenari, nuove 
prospettive.  
Pare evidente, allora, che nei casi appena esposti l’interlocuzione 
preliminare con la Corte dei diritti dell’uomo finirà col condizionare, 
ancora una volta, l’ordine interno e i rapporti fra le giurisdizioni 
nazionali. 
Ed è sempre la medesima prospettiva a consentire di “immaginare” 
interventi diretti della Corte europea su questioni che, ad oggi, non 
potevano che “passare” dal giudice costituzionale. 
Ecco che la stessa prospettiva, tracciata dalla Corte costituzionale 
nelle sentenze gemelle, che si fonda sulla obbligatoria “navetta” fra 
giudice interno e Corte costituzionale e sulle plurime pregiudizialità 
                                                                                                                   
([GC], ric. n. 63235/00 – ed alla Convenzione di Oviedo – sent. Glass c. Regno 
Unito, ric. n. 61827/00, § 75 sent. Demir, cit. 85 ss: “… The Court, in defining 
the meaning of terms and notions in the text of the Convention, can and must take 
into account elements of international law other than the Convention, the 
interpretation of such elements by competent organs, and the practice of 
European States reflecting their common values. The consensus emerging from 
specialised international instruments and from the practice of contracting States 
may constitute a relevant consideration for the Court when it interprets the 
provisions of the Convention in specific cases. 86. In this context, it is not 
necessary for the respondent State to have ratified the entire collection of 
instruments that are applicable in respect of the precise subject matter of the case 
concerned. It will be sufficient for the Court that the relevant international 
instruments denote a continuous evolution in the norms and principles applied in 
international law or in the domestic law of the majority of member States of the 
Council of Europe and show, in a precise area, that there is common ground in 
modern societies (see, mutatis mutandis, Marckx, cited above, § 41)”.   
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che verrebbero a crearsi, anche per effetto del carattere non vincolante 
del parere potrebbe trovare nuovi spunti proprio perché si inseriscono 
nuovi interlocutori.  
Proprio la necessità che il parere si inserisca in un giudizio pendente 
e che lo stesso non sia stato pensato per giustificare richieste di 
revisione in astratto della legislazione che non deve essere applicata 
nella causa pendente potrebbe indiscutibilmente alimentare il canale di 
collegamento fra giudici nazionali e Corte, anche per realizzare forme 
di protezione che non richiedono “necessariamente” la declaratoria di 
incostituzionalità della norma interna contrastante con la CEDU 
secondo lo “schema” delle sentenze gemelle. 
 
 
10 . Gli effetti del Protocollo n. 16 sulla fisionomia della Corte 
europea dei diritti dell’uomo. 
 
Non pare possibile escludere che le decisioni stesse della Corte di 
Strasburgo possano subire delle modifiche “di sostanza” per effetto 
delle richieste di parere.  
Un conto è, infatti, accertare una violazione sulla base di un 
giudizio concluso per effetto dell’esaurimento delle vie di ricorso 
interno, altro è invece l’espressione di un parere “ a giudizio in corso” 
nel quale, in definitiva, la Corte europea non avrà da valutare una 
decisione definitiva del giudice nazionale, ma si troverà a dovere 
esprime un parere sulla richiesta di quello stesso giudice al quale 
spetterà l’ultima parola, salvo il nuovo intervento che una delle parti 
potrà richiedere secondo quanto già previsto dalla CEDU. 
Né può passare sotto silenzio la circostanza che il parere motivato 
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richiesto alla Corte europea sarà emesso dalla Grande Camera (art. 2 
Protocollo). 
Si apprezza, in questo modo come lo stesso riconoscimento 
all’organo “nomofilattico” della Corte europea del potere di decidere le 
richieste di parere inserisce all’interno della Corte una competenza 
specialissima dei giudici nazionali che si affianca a quella attribuita 
alle singole Camere della Corte nel rivolgere richiesta di intervento 
alla grande Camera (artt. 30, 31, 43). 
Se si riflette su tale circostanza, ci si accorge, forse, che proprio il 
parere consultivo conferma di essere strumento capace di creare un 
“nuovo ordine” nei rapporti interni ed esterni delle giurisdizioni 
nazionali e della stessa Corte europea134.  
Verrà, forse, a crearsi un “archivio parallelo” all’interno della 
giurisprudenza della Corte europea, nel quale transiteranno i pareri – e 
le opinioni difformi di uno o più giudici del Collegio – resi nei 
confronti degli Stati, indirizzati al richiedente ma anche destinati alla 
pubblicazione e, dunque, a diventare anch’esso case law a beneficio di 
tutti gli Stati e i cittadini europei. 
E che il giudizio suscitato dalla richiesta di parere abbia rilevanza 
oggettiva e non “soggettiva” – in quanto proposto dal singolo giudice 
nazionale– è dimostrato dalla possibilità che allo stesso partecipino il 
Commissario europeo per i diritti umani presso il Consiglio d’Europa o 
anche altri Stati secondo un meccanismo simile a quello previsto 
                                                 
134
 Non è superfluo ricordare che già all’interno della Convenzione europea era 
previsto che la Corte potesse esprimere pareri consultivi ove tale richiesta fosse 
pervenuta dal Comitato dei Ministri ed avesse ad oggetto questioni giuridiche 
relative all’interpretazione della CEDU e dei suoi protocolli (art. 47, par. 1, pur 
con particolari limitazioni, fissate al par. 2 dello stesso articolo). In tali casi, 
tuttavia, non è previsto che sia la Grande Camera a decidere, riferendosi 
genericamente la Convenzione alla “Corte”.   
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dall’art. 36 CEDU. 
Resta solo da dire che la proposizione della richiesta di parere non 
priva la parte privata di adire a sua volta la Corte europea all’esito del 
giudizio finale da parte del giudice nazionale, la suddetta godendo 
delle medesime prerogative riservatele dalla CEDU.  
E se, nel breve periodo, l’eventuale “fortuna” di tale strumento 
potrà portare a un appesantimento del lavoro dei giudici della Corte 
europea sembra evidente che, nel medio periodo, tale meccanismo 
dovrebbe ridurre il carico della Corte europea per effetto delle 
decisioni del giudice nazionale, le quante volte queste dovessero 
uniformarsi ai pareri di Strasburgo. 
 
11 . La nuova nomofilachia della Corte di Cassazione. 
 
Sembra, dunque, che il ruolo nomofilattico del giudice di ultima 
istanza, anche per effetto del Protocollo n. 16 stia mutando 
radicalmente, a dimostrazione di quanto sia antiquata e fuori tempo 
massimo la formula scolpita nell’art. 65 ord. giud., a cui tenore “La 
Corte suprema di cassazione, quale organo supremo della giustizia, 
assicura l’esatta osservanza e l’uniforme interpretazione della legge, 
l’unità del diritto oggettivo nazionale, il rispetto dei limiti delle diverse 
giurisdizioni; regola i conflitti di competenza e di attribuzioni, e 
adempie gli altri compiti a essa conferiti dalla legge. La corte suprema 
di cassazione ha sede in Roma ed ha giurisdizione su tutto il territorio 
del regno, dell’impero e su ogni altro territorio soggetto alla sovranità 
dello Stato”. Non pare possibile escludere che le decisioni stesse della 
Corte di Strasburgo possano subire delle modifiche “di sostanza” per 
effetto delle richieste di parere.  
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Vale la pena, infatti, di ricordare che l’aggettivo “nomofilattico” 
deriva etimologicamente dal greco νόµος, che significa “norma“, unito 
al verbo φυλάσσω, che indica l’azione del “proteggere con lo 
sguardo”. 
Ora, è ben chiaro che tale funzione, allorchè la norma venne 
introdotta (r.d. 30 gennaio 1941, n. 12) aveva riguardo, in modo 
esclusivo, alla legge nazionale, intendendo appunto garantire l’unità 
del “diritto oggettivo nazionale”. 
Il mutare delle coordinate rappresentato dall’avvento del diritto di 
matrice sovranazionale, diritto eurounitario, CEDU, trattati 
internazionali, in relazione a quanto previsto dall’art. 117, 1 comma 
Cost., rende evidente il cambio di prospettiva della funzione 
nomofilattica della Corte di Cassazione, ormai “giuridicamente 
obbligata” a garantire anche l’uniforme interpretazione della legge 
come reinterpretata alla luce della CEDU, dei trattati internazionali e 
del diritto di matrice eurounitaria. 
Non può sfuggire, in definitiva, che il ruolo unificante attribuito alla 
Cassazione, rivisto alla luce dell’evoluzione dei rapporti delle fonti, 
sembra avere un’efficacia devastante per il tradizionale ruolo del 
diritto. 
Basti per un momento pensare alla disapplicazione del diritto 
interno contrastante con il diritto eurounitario, ma anche a tutte quelle 
forme di interpretazione eurounitariamente e convenzionalmente 
conformi che, in buona sostanza, piegano il dato normativo interno 
verso significati totalmente diversi da quelli che il legislatore interno 
aveva prefigurato. 
Se, dunque, si conviene sul fatto che la Cassazione debba comunque 
svolgere il proprio ruolo anche rispetto al mutamen
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loro ruolo, si percepisce in termini netti la metamorfosi della funzione 
nomofilattica, proprio alla luce del ruolo attribuito alle Alte Corti dal 
Protocollo n. 16. 
Ruolo che, in definitiva, delinea in modo evidente una “cessione di 
supremazia” da parte del giudice nazionale in favore della Corte di 
Strasburgo, alla quale fa da contrappeso l’acquisizione da parte di 
quelle stesse Corti nazionali di non indifferenti quote di 
sovranazionalità che rendono meno lontane le Corti tutte, 
intersecandone in modo più deciso i compiti, gli sviluppi interpretativi, 
le soluzioni. 
Ciò, d’altra parte, consentirà ancora di più quello che Elisabetta 
Lamarque prospettava come “auspicio” per la nostra giurisprudenza 
prima dell’approvazione del medesimo Protocollo n. 16 quando 
affermava che “la possibilità per i giudici italiani[...] di fare valere, in 
un modo o nell’altro, il proprio margine di apprezzamento pone 
finalmente l’ordinamento italiano nelle condizioni di partecipare alla 
fondamentale opera condotta dalla giurisprudenza di Strasburgo di 
fare vivere il testo della Convenzione europea alla luce delle 
condizioni attuali, perché mette a disposizione, a tale scopo, tutto il 
prezioso patrimonio della tradizione costituzionale italiana”. 
Esce così fortemente rimodulato (e, forse, rivitalizzato) il concetto 
di sussidiarietà, nel senso che esso investe, ancora una volta ed in 
modo deciso, sul giudice nazionale, offrendogli uno strumento di 
portata cruciale sulla strada della sempre maggiore e più efficace tutela 
dei diritti fondamentali. 
 
12 . Le inquietudini del giudice nazionale di ultima istanza. 
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Fermo quanto detto non si può nascondere che l’inquietudine 
rispetto a tale strumento non può dirsi meno intensa del gaudio 
rappresentato dalla possibilità di dialogare in via diretta con la Corte 
europea riconosciuta alle Alte giurisdizioni e per quel che qui più 
interessa, alla Corte di Cassazione.  
E’, ancora una volta, la complessità del sistema, la conoscenza 
approfondita della giurisprudenza europea che occorrerà possedere 
anche solo per proporre una questione alla Corte europea che chiamerà 
la Cassazione -e gli altri giudici di ultima istanza– a sforzi non 
consueti di ricerca, di studio, di approfondimento. 
E’, infatti, la stessa proposizione della richiesta di parere a rendersi 
per un verso impellente, al fine di evitare condanne nella fase 
successiva alla definizione interna del giudizio e a costringere, così, il 
giudice nazionale a rappresentare all’esterno, e non più solo nei confini 
nazionali, il proprio grado di europeizzazione. 
Saranno, in questo modo, i provvedimenti di rinvio a mostrare 
l’immagine del Paese Italia e la dimensione che questo è in grado di 
svolgere a livello giudiziario in Europa. 
Certo, è inutile nascondersi le difficoltà connesse all’esercizio 
corretto del potere sollecitatorio di attivare lo strumento del parere. 
Occorre, quale pre-condizione, l’abbandono dell’idea tradizionale di 
giudice Supremo nazionale che rappresenta, allo stato, il riflesso 
dell’appartenenza di quel giudice a una Corte “Suprema”. 
È, infatti, agevole immaginare i travagli anche solo psicologici che 
un giudice abituato a considerare la propria attività come punto finale 
della giurisdizione e della lite avvertirà non appena avrà focalizzato 
che il prodotto del suo lavoro non sarà direttamente funzionale alla 
decisione della controversia ma costituirà, semmai, l’occasione perché 
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un altro giudice posto al di fuori della giurisdizione nazionale esprima 
un proprio avviso che entrerà a far parte del materiale da esaminare. Si 
tratta di rimodulare la portata del provvedimento giurisdizionale che 
chiede il parere e della decisione che quello stesso giudice sarà 
chiamato a emettere in esito al parere. 
Anche a volere sminuire del tutto la portata del meccanismo qui 
scrutinato, è infatti evidente che nell’eventualità che la Corte 
nazionale, dopo averlo chiesto, decida di non uniformarsi a esso, sarà 
comunque tenuta a motivare la propria decisione. 
E non sarà certo una decisione agevole, se si pensa al possibile 
sviluppo successivo che potrebbe seguire in caso soluzione distonica 
rispetto al parere. 
Lo spettro di un nuovo ricorso a Strasburgo renderà ancora più 
evidente e meno ipotetico ciò che poteva determinarsi prima 
dell’introduzione di tale strumento. 
Se, infatti, ante Protocollo n. 16 la possibilità di ricorrere a 
Strasburgo presentava comunque un’alea rilevante per i ricorrenti che 
avevano già ottenuto una decisione sfavorevole dalla giustizia 
nazionale– essa stessa dotata di una certa capacità dissuasiva-, la 
sentenza del giudice nazionale contrastante con il parere potrà produrre 
un effetto diametralmente opposto, esistendo una sorta di “presunzione 
di contrasto” con la CEDU che potrebbe indurre al ricorso alla Corte 
europea la parte che si è vista negare la protezione di un diritto 
fondamentale ritenuta sussistente dal parere. Ciò che renderà ancora 
più presente lo spettro della responsabilità del giudice nazionale per 
non essersi conformato alle decisioni di Strasburgo. 
Certo, non è difficile pensare che la Corte europea potrebbe 
utilizzare forme blande nella redazione dei pareri in modo da lasciare 
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alla Corte nazionale un ampio margine di decisione, pur dovendosi 
riconoscere che se dovesse affermarsi una simile tecnica decisoria nei 
pareri della Corte EDU si perderebbe il senso e l’efficacia stessa dello 
strumento voluto dal Protocollo n. 16, teso per l’appunto a evitare 
proliferazioni di contenziosi, siano essi interni che sovranazionali. 
Un altro fattore da non sottovalutare, in definitiva collegato a 
quanto appena esposto, è rappresentato dal disagio talvolta avvertito da 
chi, svolgendo tali funzioni giudiziarie comprende, per il fantomatico 
“fattore tempo”, di non (potere) offrire un prodotto adeguato alla 
nozione di iuris prudentia che pure incarna e di non svolgere, quindi, 
in modo adeguato alla difficoltà delle vicende il proprio ruolo. 
Ruolo che, proprio la dimensione internazionale del diritto ormai 
innescatasi, pretende di essere svolto coniugando all’indefettibile 
professionalità anche tempi di studio e di sedimentazione adeguati. 
Umberto Vincenti, nel suo quadro della giustizia, non certo 
confortante, di recente offerto in Diritto e menzogna, sottolinea che “se 
i giudici sono impegnati a sbrigare un numero di pratiche superiore 
alla loro capacità, è probabile che il prodotto-sentenza possa non 
essere il migliore possibile, che qualche dettaglio, magari 
determinante, sfugga o non sia apprezzato adeguatamente”. 
Ecco che il discorso si sposta dall’etica della materia di cui qui 
discutiamo all’etica del giudice, del buon giudice, di quel giudice che 
talvolta preferirebbe, piuttosto che andar per massime, offrire risposte 
più appaganti, più consapevoli e, in definitiva, meglio capaci di essere 
comprese e dunque più “giuste”. 
E ciò non tanto e solo per un non certo deprecabile appagamento 
individualistico personale del singolo giudice di legittimità, ma 
soprattutto per la funzione che lo stesso è chiamato a svolgere e che, 
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quanto al giudice di ultima istanza, lo pone al centro di un dibattito 
“senza confini” fra giurisdizioni. 
Non è forse lontano dal vero Vincenti laddove riconosce che il 
giurista dei tempi nostri, e soprattutto quello che si trova a svolgere il 
ruolo di giudice della Corte di Cassazione, sia spesso costretto, per 
un’inusitata (almeno rispetto alle altre Corti supreme) quantità di 
ricorsi da decidere, a rinunciare alla missione che gli compete, quella 
di dire la verità e di quella che tale in coscienza gli appare, preferendo 
imboccare la strada del giudice burocrate. 
Ciò, a dire il vero, non sembra accettabile e lo è ancor di meno se si 
pone lo sguardo alle potenzialità del Protocollo n. 16. 
In conclusione, i due fattori sui quali si è detto mettono in chiaro il 
rischio che in concreto corre il Protocollo n. 16. 
Un rischio di inattività o inoperatività che potrà e dovrà essere 
superato attraverso la rimodulazione e il potenziamento degli strumenti 
già esistenti– ad es., Ufficio del Massimario, ma non solo135– che 
vengono messi al servizio della Corte all’atto della decisione e che 
dovrebbero, ad avviso di chi scrive, fornire ausilio più immediato al 
giudice della fattispecie, offrendo elementi conoscitivi della 
giurisprudenza sovranazionale. 
 
13 . Qualche considerazione conclusiva sulla nomofilachia 
europea. 
 
                                                 
135
 Non pare peregrino pensare che all’interno di ciascuna sezione delle Corti 
supreme vengano istituzionalmente individuati dei referenti che espletino la loro 
attività istituzionale anche fornendo ai colleghi un’attività di aggiornamento 
settoriale sulle materie trattate, raccogliendo periodicamente la giurisprudenza 
pertinente, redigendo ove richiesto, dei rapporti concernenti le questioni che si 
presentano.   
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Le metamorfosi che si è cercato di descrivere come effetto, diretto o 
indiretto, connesso all’introduzione del Protocollo n. 16 sugli organi di 
giustizia nazionale e sovranazionale può trovare a questo punto una 
sintesi.  
Proprio i cambiamenti radicali che detto Protocollo potrà 
determinare sugli Statuti per così dire interni del giudice nazionale e 
della stessa Corte europea dei diritti dell’uomo cominciano lentamente 
a determinare un nuovo ordine, una nuova nomofilachia europea che 
assume tratti e caratteristiche decisamente nuove, al punto da non 
potere essere definita secondo gli schemi classici che, invece, vengono 
utilizzati ancora oggi per tratteggiare il ruolo della Corte suprema di 
Cassazione e, con i dovuti distinguo, degli altri organi giurisdizionali 
interni. 
Si tratta, a ben considerare, di un nuovo composito ordine 
giurisdizionale che si compone di tanti vertici e che si alimenta e 
continuamente si mostra all’esterno in modo variegato per effetto di 
interscambi che cominciano a prendere una forma precisa, meno 
eterea, meno evanescente. 
Si avverte, in sostanza, il passaggio da forme di cooperazione e 
collaborazione spontanea, fondate sull’attivismo a fasi alterne di talune 
autorità giurisdizionali più favorevolmente orientate ad assecondare le 
giurisdizioni sovranazionali, alla formalizzazione di strumenti capaci 
di costituire un ordinato canale di collegamento fra organi nazionali 
decentrati e giurisdizioni sovranazionali centralizzate. 
E’ difficile, in definitiva, dire chi acquista sovranità e chi la perde 
per effetto dell’implementazione di queste forme di collegamento, 
tanto forte sembra essere l’istanza di approfondire e di rendere sempre 
più efficaci ed effettivi i diritti della persona in dimensione europea. 
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Dietro la richiesta di parere consultivo potrebbero, allora, innescarsi 
forme virtuose di cooperazione fra giudici che, tutte avvinte da un 
sistema di pesi e contrappesi, in definitiva, rendono tutti sovrani e tutti 
serventi verso la persona, le sue aspettative, i suoi bisogni. Se, infatti, 
si affianca alla decisione della Corte in sede consultiva l’opera di 
interpretazione convenzionalmente conforme riservata alle Corti 
nazionali, ci si accorge che sarà difficile individuare un prima e un 
dopo, un vertice e una base piuttosto emergendo, ancora una volta e 
sempre di più, un “sistema” nuovo al cui interno tutti ci si tiene. 
Ci si allontana, in definitiva, da un meccanismo fondato sulla 
responsabilità per la violazione dei diritti fondamentali al quale ci 
eravamo abituati parlando di “condanne dell’Italia” che piovevano da 
Strasburgo e ci si avvicina, invece, ad un meccanismo di 
collaborazione fondato sulla reciproca fiducia. 
L’affiancamento di un corpo di decisioni della Corte europea che 
prendono luogo da richieste dei giudici nazionali a quello –
tradizionale– che nasce dalle domande di privati cittadini al giudice 
europeo non contribuisce, così, soltanto a tratteggiare un’immagine 
gratificante e affascinante per chi ha creduto in questi collegamenti 
anche quando era difficile anche solo affermare la legittimazione 
interna delle Corti sovranazionali. 
E’, piuttosto, la dimostrazione più piana di un processo di 
cambiamento epocale delle giurisdizioni nazionali, della loro “anima” 
e della loro forma che si muoverà sulle gambe di quanti avranno il 
coraggio di compiere i primi passi, con tutte le incertezze e, 
probabilmente, le cadute che ne deriveranno. 
Certo, è allora il caso di chiedersi se mai le Corti potranno 
individuare con matematica certezza dei meccanismi di prevalenza, 
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equivalenza o subordinazione fra quegli stessi Giudici e le Carte che 
gli stessi applicano, ovvero se l’epoca che già si affaccia sarà quella 
della costruzione, caso per caso, di un sistema policentrico nel quale 
l’unica granitica certezza sembra rappresentata dal ruolo affidato al 
giudiziario. 
Né può nascondersi l’interrogativo su quale sarà, alla fine, il 
risultato dei pareri consultivi, non apparendo nemmeno peregrino 
ipotizzare che tale misura potrebbe essere antesignana di un definitivo 
decentramento della giustizia convenzionale su base nazionale, 
attraverso organismi creati appositamente capaci di fornire risposte più 
effettive di quelle che un’unica Corte europea è in grado di offrire 
rispetto a una platea enorme di “attori”. 
Certo, tutte le considerazioni appena esposte potrebbero essere 
vanificate da un atteggiamento in chiave restrittiva vuoi da parte dei 
giudici nazionali in sede di scelta sul promovimento della richiesta, 
vuoi della Corte europea in fase di risposta. Ma non pare potersi 
revocare in dubbio che proprio l’esistenza di un meccanismo nuovo 
imporrà una nuova riflessione, anche solo sui contraccolpi che 
un’esplosione delle richieste di rinvio e dei conseguenti pareri potrebbe 
produrre sull’attività della Corte fino al punto da ingolfarla 
definitivamente. Saranno, probabilmente, le Corti stesse a trovare, nel 
tempo un corretto bilanciamento. 
Non resta, allora, che attendere la ratifica del Protocollo e, 
soprattutto, l’opera attiva delle Alte giurisdizioni nazionali e della 
Corte europea per verificare se le previsioni qui esposte saranno 
smentite o confermate. 
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